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1 Inleiding
Ter verbetering van de milieuhandhaving zijn in 2005 de
Wet handhavingsstructuur, een wet tot wijziging van de
Wet milieubeheer, en het daarop gebaseerde Besluit kwa-
liteitseisen handhaving milieubeheer (BKHM) in wer-
king getreden. De Wet handhavingsstructuur bevat
instrumenten voor interbestuurlijk toezicht. Het BKHM
verplicht bestuursorganen tot het invoeren van een
managementsysteem bij het uitvoeren van handhavings-
taken. De bepalingen gaan vooral over de bestuursrech-
telijke handhaving. In 2007 zijn de Wet handhavings-
structuur en het BKHM in opdracht van het ministerie
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer (VROM) geëvalueerd. In 2008 is een ex-ante-eva-
luatie uitgevoerd naar kwaliteitseisen voor handhaving op
grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
(Wabo). In deze bijdrage worden de bevindingen op een
rijtje gezet. Daarnaast worden de bevindingen geconfron-
teerd met de politieke keuzes die recentelijk zijn gemaakt:
minder specifiek toezicht, geen verdere detaillering van
wettelijke kwaliteitseisen voor handhaving in het omge-
vingsrecht en investeren in kwaliteit van de handhaving
door het opleggen van samenwerking.
1.1 Professioneel handhaven: werk aan de winkel
Wat was de achtergrond van de Wet handhavingsstruc-
tuur en het BKHM? In een professionele handhavings-
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organisatie weten toezichthouders, handhavers en ver-
antwoordelijke bestuurders waar zij mee bezig zijn, wor-
den onderbouwde keuzes gemaakt en wordt ervoor
gezorgd dat de gemaakte keuzes doorwerken in de dage-
lijkse praktijk van toezicht en handhaving. Als overtre-
dingen worden geconstateerd, wordt slagvaardig
opgetreden.1 De afgelopen jaren is werk gemaakt van de
‘professionalisering van de milieuhandhaving’. Dit was
een gezamenlijk project van de ministeries van VROM en
Verkeer en Waterstaat (VenW), het Interprovinciaal
Overleg (IPO), de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten (VNG) en de Unie van Waterschappen (UvW).
Zij stelden op 1 november 2002 kwaliteitscriteria voor
handhaving vast in de nota met de welluidende titel ‘Doe
je voordeel met het oordeel’.2 Voor de formulering van
‘doelen en condities’, ‘strategieën en werkwijzen’, ‘uit-
voering’ en ‘evaluatie’ werden kwaliteitscriteria geformu-
leerd. Afgesproken werd dat alle bevoegde handhavings-
instanties op 1 januari 2005 zouden voldoen aan de hierin
neergelegde criteria. Eind 2005 is het gekomen tot de wet-
geving om naleving van de criteria af te dwingen. Het doel
was de verbetering van de milieuhandhaving. Op 11
november 2005 zijn de Wet handhavingsstructuur en het
daarop gebaseerde BKHM in werking getreden. De bepa-
lingen richten zich op de bestuursrechtelijke handhaving,
maar samenwerking met politie en het OM valt daar ook
onder.
Aanleiding voor de Wet handhavingsstructuur en het
BKHM was dat het instrumentarium voor de handhaving
1. Vgl. Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Minder
last, meer effect. Zes principes van goed toezicht, 7 oktober 2005. Het
rapport is bij brief van de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en
Koninkrijksrelaties van 12 oktober 2005 aangeboden aan de Tweede
Kamer der Staten-Generaal, Kamerstukken II 2005/06, 27 831, nr. 15.
Het gaat om de principes onafhankelijk, transparant, professioneel, selec-
tief, slagvaardig en samenwerkend.
2. Kwaliteitscriteria ‘Doe je voordeel met het oordeel’, Den Haag 2002.
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van het milieurecht volgens de wetgever verbetering
behoefde. Tekortschietende handhaving kan op gespan-
nen voet staan met EG-recht, nu een belangrijk deel van
de Nederlandse wetgeving van Europese herkomst is. Als
problemen bij de handhaving van de milieuregelgeving
worden in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel
genoemd:
– Versnippering. Grote delen van de handhavingstaken
zijn in Nederland ondergebracht bij gemeenten en pro-
vincies. Daarnaast zijn politiekorpsen en de arrondis-
sementsparketten van het OM bij de handhaving van
milieuwetgeving betrokken. De uitoefening van een
voldoende effectief en goed afgestemd toezicht wordt
hierdoor belemmerd.3
– Gebrekkige kwaliteit. Er ontbreken garanties voor
zaken als professionalisering, transparantie, monito-
ring en evaluatie. De gebrekkige kwaliteit houdt mede
verband met de versnippering. Structurele samenwer-
king is met name noodzakelijk bij een milieuprobleem
over meerdere schakels (de ketenproblematiek, zoals
bij afvalstoffen, stoffen en producten) en met meer dan
één bevoegd orgaan (kruisende bevoegdheden).4
– Problemen met betrekking tot de strafrechtelijke hand-
having. Politie en OM zijn onvoldoende in staat tot het
opsporen en vervolgen van relatief complexe en groot-
schalige milieudelicten. In het strafrechtelijke apparaat
wordt onvoldoende capaciteit gestoken in milieudelic-
ten waaraan grotere risico’s zijn verbonden.5
In de Wet handhavingsstructuur is een aantal instrumen-
ten opgenomen waarmee is beoogd aan de kwaliteit van
de handhaving een impuls te geven en bij te dragen aan
een aanvaardbaar niveau van de naleving van de milieu-
normen. Het BKHM is een algemene maatregel van
bestuur (AMvB) op grond van artikel 18.3 Wet milieu-
beheer (Wm), dat voorziet in een managementsysteem
voor de vervulling van toezichts- en handhavingstaken en
waarin kwaliteitseisen voor de taakvervulling door afzon-
derlijke bestuursorganen zijn opgenomen. Door de wet
zijn instrumenten voor interbestuurlijk toezicht inge-
voerd in de Wm, om de naleving van het BKHM af te
dwingen (art. 18a e.v. Wm). De artikelen voorzien in
coördinatietaken en interventie-instrumenten voor de
provinciebesturen en de minister van VROM. Instru-
menten die kunnen worden ingezet om de kwaliteit van
de taakbehartiging te bewerkstelligen en waar dat nodig is
af te dwingen. Ook voorziet de wet in een instrument voor
de ‘betrokken minister’ om af te dwingen dat een hand-
havingsbesluit wordt genomen en geëffectueerd.
1.2 Evaluatie van de Wet handhavingsstructuur
en het BKHM
Het evaluatieonderzoek naar de wet en het besluit in 2007
vond plaats in het kader van het zogenoemde STEM-
programma. STEM staat voor ‘Structurele Evaluatie
Milieuwetgeving’, een vierjarig onderzoeksprogramma in
opdracht van VROM. In het rapport wordt besproken
3. Kamerstukken II 2003/04, 29 285, nr. 3, p. 3-4.
4. Kamerstukken II 2003/04, 29 285, nr. 3, p. 4-7.
5. Kamerstukken II 2003/04, 29 285, nr. 3, p. 7-9.
welke ervaringen sinds 2005 in de praktijk met genoemde
wet en besluit zijn opgedaan, en of zij hebben geleid tot
grotere kwaliteit van de milieuhandhaving.6 In het rapport
ging het om twee vragen:
1. Hebben de Wet handhavingsstructuur en het BKHM
eraan bijdragen dat activiteiten planmatiger en effi-
ciënter – met minder bestuurslasten – worden uitge-
voerd?
2. Hebben de Wet handhavingsstructuur en het BKHM
geleid tot betere kwaliteit van de milieuhandhaving in
de ogen van bedrijven, burgers en milieuorganisaties
(professionaliteit van de handhavingsorganisaties en
een hoger naleefniveau)?
Bij het onderzoek was gebruikgemaakt van interviews met
sleutelfiguren uit de wereld van de milieuhandhaving,
personen werkzaam voor milieuorganisaties en het
bedrijfsleven en van een workshop. De weergave van de
bevindingen uit het evaluatieonderzoek in deze bijdrage
is een bewerking van het onderzoeksrapport dat in 2008
is verschenen.7
1.3 Ontwikkelingen sinds 2007: versobering van
toezicht en investeren in kwaliteit
Inmiddels staan de instrumenten van interbestuurlijk toe-
zicht in de Wet handhavingsstructuur ter discussie. Het
kabinet volgt de Commissie Doorlichting Interbestuur-
lijke Toezichtarrangementen (commissie-Oosting) in
haar advies om instrumenten voor specifiek toezicht af te
schaffen. De klassieke toezichtsinstrumenten – spontane
vernietiging, schorsing en het gebruikmaken van de taak-
verwaarlozingsregelingen – , mits intensiever gebruikt en
mits aan een aantal randvoorwaarden is voldaan, zijn
toereikend.8 Aan de implementatie van het advies in het
omgevingsrecht wordt inmiddels gewerkt. Wij confron-
teren de bevindingen uit het evaluatieonderzoek naar de
Wet handhavingsstructuur en het BKHM met het kabi-
netsstandpunt waarin het advies van de commissie-Oost-
ing wordt gevolgd, en de agenda van VROM tot imple-
mentatie ervan in het omgevingsrecht. Een belangrijke
vraag is of het verantwoord is de instrumenten voor spe-
cifiek toezicht, zoals die zijn opgenomen in de Wm en de
Wabo, af te schaffen.
De randvoorwaarden waaraan volgens de commissie-
Oosting en het kabinet moet zijn voldaan voordat het
interbestuurlijk toezicht in het omgevingsrecht kan wor-
den versoberd, is dat een kwaliteitsslag bij de handhaving
moet worden gemaakt, de informatievoorziening bij de
handhavingsorganisaties wordt verbeterd en de horizon-
tale controle wordt versterkt. Welke bijdrage kunnen wet-
telijke kwaliteitseisen voor handhaving hieraan leveren?
Deze eisen zijn in beweging. De Wabo is aangenomen
door de Eerste Kamer en in het Staatsblad gepubli-
ceerd.9 De inwerkingtreding is uitgesteld. De nieuwe
6. <www.evaluatiemilieuwetgeving.nl>.
7. A.R. Neerhof & K.F. van der Woerd, Evaluatie Wet handhavingsstructuur
en Besluit kwaliteitseisen milieubeheer, STEM-publicatie 2007/2, 2008.
8. Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen (Com-
missie-Oosting), Van specifiek naar generiek, Den Haag, 2007.
9. Handelingen I 2008/09, 6, p. 297; Stb. 2008, 496.
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richtdatum is 1 januari 2010.10 In het kader van het
genoemde STEM-programma is ten behoeve van de
Wabo een ex-ante-evaluatie uitgevoerd om voor bepaalde
kwaliteitseisen na te gaan wat hun inhoud moet zijn en of
zij van toepassing moeten zijn op de handhaving van
bouw- en ruimtelijke-ordeningsregelgeving. We bespre-
ken enkele keuzes die moesten worden gemaakt, mede op
basis van ervaringen met het BKHM. Daarbij is een
belangrijke vraag of uitgewerkte kwaliteitseisen in wet-
geving toegevoegde waarde hebben, of dat de betekenis
ervan op zijn minst moet worden gerelativeerd. De beant-
woording van deze vraag in deze bijdrage is een bewerking
van het in 2008 uitgevoerde ex-anteonderzoek.11
Als van wetgeving niet te veel moet worden verwacht,
welke opties zijn er dan om de kwaliteit van de handhaving
te bevorderen? Door de Commissie Herziening Handha-
vingsstelsel VROM-regelgeving (commissie-Mans) is het
rapport ‘De tijd is rijp’ uitgebracht.12 Daarin wordt
gepleit voor verplichte regionale omgevingsdiensten.
Voor het kabinet is een landsdekkend stelsel van regionale
omgevingsdiensten het eindbeeld. Wij behandelen de
vraag of de ervaringen in de praktijk, waarin bij het eva-
luatieonderzoek inzicht is gekregen, een basis bieden voor
het opleggen van regionale samenwerking bij milieuhand-
having. Wij bespreken de tweeslachtigheid van de con-
structie en de politieke en bestuurlijke weerstanden tegen
opgelegde samenwerking.
1.4 Opzet van de bijdrage
Deze bijdrage gaat over de stand van de professionalise-
ring van de milieuhandhaving. In paragraaf 2 vindt een
methodologische verantwoording plaats van het uitge-
voerde evaluatieonderzoek naar de Wet handhavings-
structuur en het BKHM en het ex-anteonderzoek naar
kwaliteitseisen op grond van de Wabo. De reden hiervoor
is dat deze bijdrage voor een groot gedeelte een bewerking
is van de rapporten waarin de resultaten van deze onder-
zoeken zijn neergelegd (par. 3, 4 en 5.2).
In paragraaf 3 wordt het BKHM besproken. De inhoud
van het besluit en zijn voorgeschiedenis worden behan-
deld (par. 3.1). Het BKHM is een bijzonder besluit,
omdat de voorschriften zijn op te vatten als een manage-
mentsysteem. Hoe zijn de elementen van een manage-
mentsysteem in het besluit uitgewerkt (par. 3.2)? In para-
graaf 3.3 komt aan de orde welke gevolgen het BKHM
voor de praktijk heeft gehad. Is kwaliteit van de milieu-
handhaving verbeterd? Welke knelpunten zijn er?
Paragraaf 4 gaat over de instrumenten van het interbe-
stuurlijk toezicht op de milieuhandhaving. Deze zijn
vooral gericht op verbetering van de proceskwaliteit van
de milieuhandhaving, dus de naleving van het BKHM. In
paragraaf 4.1 komt voor het voetlicht welke instrumenten
van interbestuurlijk toezicht voor gedeputeerde staten en
de minister de Wm kent. In paragraaf 4.2 wordt besproken
10. <www.vrom.nl/pagina.html?id=36562>.
11. A.R. Neerhof & N.M. van der Grijp, Nut en noodzaak van kwaliteitseisen
voor handhaving in het rode spoor, STEM-publicatie 2007/3, Arnhem
2008.
12. Commissie Herziening Handhavingsstelsel VROM-regelgeving (Commis-
sie-Mans), De tijd is rijp, Den Haag, 2008.
welke ervaringen ermee zijn opgedaan. Hebben de instru-
menten bijgedragen aan een grotere kwaliteit van de
milieuhandhaving?
In paragraaf 5 worden actuele ontwikkelingen in de
milieuhandhaving, namelijk de implementatie van het
advies van de commissie-Oosting, de voorstellen voor
kwaliteitseisen voor handhaving in het omgevingsrecht op
grond van de Wabo en de voorstellen van de commissie-
Mans voor verplichte samenwerking tussen gemeenten
besproken, en geconfronteerd met bevindingen uit uit-
komsten uit de evaluatieonderzoeken.
Wij ronden in paragraaf 6 af met de belangrijkste conclu-
sies.
2 Methodologische
verantwoording van de
rapporten
De inhoud van paragraaf 3 en 4 van deze bijdrage – waarin
de vraag aan de orde is of het BKHM onderscheidenlijk
de instrumenten voor interbestuurlijk toezicht in de Wet
handhavingsstructuur hebben bijgedragen aan meer kwa-
liteit van de milieuhandhaving – vormt een bewerking van
het STEM-rapport Evaluatie Wet handhavingstructuur
en BKHM. Een verantwoording van de in dat onderzoek
gebruikte methoden is op haar plaats. In het evaluatieon-
derzoek is voornamelijk gebruikgemaakt van het interview
als onderzoeksinstrument. De interviews zijn gehouden
op basis van vragenlijsten. Het aantal interviews en de
eigenschappen die de methode van het interview met open
vragen heeft, brachten beperkingen met zich. Er wordt in
sterke mate geleund op persoonlijke indrukken van de
respondenten. De indrukken zijn niet kwantitatief onder-
bouwd. De resultaten zijn zodoende kwetsbaar in termen
van representativiteit, generaliseerbaarheid en betrouw-
baarheid. In dit onderzoek zijn enkele maatregelen geno-
men om de kwetsbaarheden te beperken. Voorlopige con-
clusies op basis van interviews bij handhavingsorganisa-
ties zijn voorgelegd aan een workshop waaraan werd deel-
genomen door vertegenwoordigers van gemeenten, regio-
nale milieudiensten, waterschappen, provincies, het IPO
en de VNG. Een concept van het rapport is voorgelegd
aan leden van het Ambtelijk Landelijk Overleg Milieu-
handhaving (ALOM).13
In paragraaf 5.2 komen bevindingen aan de orde uit het
beperkte ex-anteonderzoek naar nut en noodzaak van
bepaalde kwaliteitseisen voor handhaving op grond van
de Wabo. In dit onderzoek zijn interviews afgenomen bij
sleutelfiguren die kennis van en ervaring met de praktijk
van de handhaving op het terrein van de bouw- en ruim-
13. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 18-19, 67-68 en 97. Zie voor de
samenstelling van het ALOM par. 4.1.
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telijke-ordeningsregelgeving hebben.14 Enkele respon-
denten hadden ervaring in de milieuhandhaving en kon-
den zodoende vergelijkingen maken.15 Na de interview-
ronde heeft een workshopsessie plaatsgevonden, waaraan
is deelgenomen door vertegenwoordigers van gemeenten,
een provincie, de VROM Inspectie en de bouwsector.16
3 Kwaliteitsmanagement
volgens het BKHM
3.1 De inhoud van het besluit en zijn
voorgeschiedenis
Het BKHM verplicht tot het invoeren van een manage-
mentsysteem voor de vervulling van toezichts- en hand-
havingstaken. De kwaliteitseisen uit het genoemde docu-
ment ‘Doe je voordeel met het oordeel’ (2002) vormden
de basis voor de kwaliteitseisen in het BKHM. Het besluit
stelt proceseisen en geen eisen aan de inhoud van het
handhavend optreden in een concrete situatie. De bedoe-
ling is met deze eisen de voorwaarden te scheppen voor
kwalitatief goede handhavingsbesluiten in het concrete
geval.17 Het besluit gaat ervan uit dat het mogelijk is om
een adequate handhaving te bereiken door in de organi-
satie doelgericht, volgtijdelijk en in samenhang een aantal
processtappen uit te voeren. De stappen berusten op inzich-
telijke keuzes.
Het besluit maakt voor de planning een onderscheid tus-
sen doelen op lange termijn (de strategie, art. 2 BKHM )
en doelen op korte termijn (het jaarlijks uitvoeringspro-
gramma, art. 3 BKHM). In het handhavingsbeleid moe-
ten doelstellingen, prioriteitstelling, strategieën en werk-
wijzen een plaats krijgen.18
Artikel 2 BKHM eist een adequate beschrijving van het
handhavingsbeleid (art. 2 lid 1 BKHM). Er wordt een
prioriteitstelling in het handhavingsbesluit opgenomen
(art. 2 lid 3 onder a BKHM). Het startpunt is een ver-
plichte risicoanalyse (art. 2 lid 2 BKHM). Het BKHM
kent verplichtingen tot het vaststellen van een handha-
vingsbeleid, waarin een nalevings-, toezichts-, voorlich-
tings- en sanctiestrategie zijn opgenomen (art. 2 lid 4
BKHM). Daarnaast worden checklists voorgeschreven
met betrekking tot de beoordeling of de gestelde doelen
zijn bereikt, en berekeningen van benodigde personele en
financiële middelen (art. 2 lid 3 en 4 BKHM). Het hand-
havingsbeleid moet inzicht bieden in de afspraken die het
bestuursorgaan heeft gemaakt met de andere organen
(art. 4 lid 5 BKHM).
14. Het betrof de voorzitter van de Vereniging Bouw- en Woningtoezicht
Nederland (Vereniging BWT Nederland), twee medewerkers van de
VROM Inspectie met ervaring op het terrein van de handhaving van
bouw- en ruimtelijke-ordeningsregelgeving, de regisseur professionalise-
ring van de handhaving van provincie Noord-Brabant en een planont-
wikkelaar bij een bouwbedrijf met ervaring met bouwtoezicht.
15. Het betrof de respondent van de provincie Brabant en een respondent
van de VROM Inspectie.
16. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 9.
17. Kamerstukken II 2003/04, 29 283, nr. 3, p. 9-10.
18. Stb. 2005, 493, p. 10 en 12-13.
Jaarlijks moet een uitvoeringsprogramma worden vastge-
steld, waarin de uit te voeren activiteiten en de daarvoor
benodigde personele en financiële middelen zijn neerge-
legd. Het programma moet worden afgestemd met andere
handhavingsorganisaties, waaronder het OM. Het uit-
voeringsprogramma wordt uitgewerkt in werkplannen
(art. 3 BKHM).
In het BKHM worden eisen gesteld aan de inrichting van
de handhavingsorganisatie, opdat de capaciteit om beleid
en programma uit te voeren kwantitatief en kwalitatief
toereikend is. De personeelsformatie ten behoeve van de
activiteiten moet zijn vastgelegd. Het personeel moet ade-
quaat zijn opgeleid. De organisatie moet ook buiten kan-
tooruren bereikbaar zijn (art. 4 BKHM).
In het belang van de objectiviteit wordt bestuursorganen
opgedragen zorg te dragen voor een functiescheiding tus-
sen vergunningverleners enerzijds en toezichthouders en
handhavers anderzijds en voor roulatie van toezichthou-
ders over de inrichtingen in het belang van de objectiviteit
(art. 4 lid 1 BKHM). Beleid en uitvoeringsprogramma
worden uitgevoerd volgens vastgestelde protocollen, die
mede betrekking hebben op interne en externe commu-
nicatie. Het bestuursorgaan draagt er zorg voor dat ade-
quate voorzieningen en instrumenten beschikbaar zijn en
dat de benodigde en beschikbare personele en financiële
middelen in de begroting zijn gewaarborgd. Er moet sys-
tematisch worden nagegaan of de werkzaamheden met
inachtneming van de protocollen hebben plaatsgevonden
(art. 4 lid 2 BKHM).
Artikel 6 BKHM stelt in algemene bewoordingen een
periodieke rapportage en een jaarlijkse evaluatie verplicht.
Periodiek moet geëvalueerd en gerapporteerd worden of
de doelstellingen uit het handhavingsbeleid zijn bereikt
en afspraken over afstemming zijn uitgevoerd (art. 6
BKHM).19 Jaarlijks moet worden geëvalueerd of in het
uitvoeringsprogramma opgenomen activiteiten zijn uit-
gevoerd en de beoogde doelen daarmee zijn bereikt (art. 7
BKHM). Er moet een geautomatiseerd systeem functio-
neren dat het mogelijk maakt de resultaten en de voort-
gang die wordt geboekt, te bewaken. Om te kunnen eva-
lueren en rapporteren is monitoring nodig. Registratie van
aantallen uitgevoerde controles, geconstateerde overtre-
dingen, handhavingsbeschikkingen, processen-verbaal en
over handhaving ontvangen klachten in een geautomati-
seerd systeem wordt dan ook voorgeschreven (art. 5
BKHM).
3.2 Het besluit als managementsysteem
Het BKHM is een bijzonder besluit, omdat de voorschrif-
ten vanuit organisatiekundig oogpunt zijn op te vatten als
een managementsysteem, gericht op planmatige en trans-
parante handhaving. Dit is ongebruikelijk voor wet-
geving. Een managementsysteem heeft in het algemeen
drie hoofddoelen:
1. inzicht verschaffen in de prestaties van de organisatie;
2. controle op de prestaties van de organisatie;
19. Het BKHM noemt geen termijn en bepaalt ook niet aan wie de rappor-
tages moeten worden uitgebracht. De reden is dat voor de meeste hand-
havingsorganisaties al wettelijke verantwoordingsplichten zijn geregeld
(art. 21.1 lid 1 Wm).
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3. verbeteren van de prestaties van de organisaties.
Een managementsysteem heeft vier kernelementen: plan-
ning, organisatie, uitvoering en controle. Het kenmerkt
zich door een cyclus: op basis van controle vindt terug-
koppeling plaats naar de planning. De terugkoppeling is
een belangrijk element, omdat anders geen inzicht kan
worden verkregen in de mate van doelrealisatie en in ver-
beteringen die met het oog daarop nodig zijn in de orga-
nisatie en de werkwijzen.
De vier kernelementen zijn in het BKHM duidelijk her-
kenbaar aanwezig. De bepalingen in het BKHM omvatten
alle fasen van de cycli. Er is een beleidscyclus (prioritei-
ten-resultaten-evaluatie-prioriteiten-enzovoort) en een
operationele cyclus (programmering-middelen-monito-
ring-programmering-enzovoort) te onderkennen.20
Opvallend is echter dat het BKHM veel meer aandacht
heeft voor planning en organisatie dan voor de uitvoering
en controle. Zo wordt voor de controle volstaan met een
algemene omschrijving van verplichtingen. Het BKHM
richt zich voor controle en terugkoppeling vooral op het
meet- en registratiesysteem. De controleverplichtingen
zijn nauwelijks uitgewerkt. Verplichte externe verificatie,
bijvoorbeeld door audits, ontbreekt. Volgens de bedrijfs-
kundige theorie zijn audits een noodzakelijk sluitstuk van
een professioneel managementsysteem. Een audit is een
periodieke doorlichting van het managementsysteem,
waarbij de gehele beleidscyclus kritisch wordt bekeken.
Het auditrapport doet aanbevelingen voor verbeteringen
in het managementsysteem. Audits zijn juist van groot
belang om de kwaliteit van het systeem te toetsen en om
de prestaties van handhavingsorganen, als ‘lerende orga-
nisaties’, te verbeteren. Een externe audit biedt de meeste
garantie voor objectiviteit en vergelijkbaarheid.21 Bij
gecertificeerde kwaliteits- en milieuzorgsystemen zijn
audits verplicht.
De aandacht voor de vier kernelementen is dus niet gelijk-
matig verdeeld. Op ver uitgewerkte onderdelen (planning
en organisatie) lijken vereenvoudigingen mogelijk. De
vraag is of op het onderbedeelde onderdeel controle meer
uitwerking wenselijk zou zijn.
3.3 Gevolgen van het BKHM: ervaringen uit de
praktijk
In het in opdracht van de minister van VROM uitgevoer-
de STEM-onderzoek is een beeld verkregen van de toe-
passing van het BKHM in 2007 in de praktijk, welke
resultaten er bereikt zijn, en welke knelpunten er optre-
den. Bij de knelpunten maken we onderscheid tussen
strategische knelpunten (die de goede werking van de
beleidscyclus belemmeren) en operationele knelpunten
(knelpunten in de dagelijkse bedrijfsvoering).
Totaalbeeld
Als wij kijken naar de invoering van het BKHM, dan kan
worden vastgesteld dat bij een deel van de handhavings-
20. Zie de NvT bij het besluit: Stb. 2005, 493, p. 6.
21. ISO, International Standard for Quality Systems (ISO 9001), Genève
2005; ISO, International Standard for Environmental Management Sys-
tems (ISO 14001), Genève 1996.
organisaties al voor de inwerkingtreding van het BKHM
werk van de professionalisering was gemaakt. Bij andere
handhavingsorganisaties is de professionalisering pas na
inwerkingtreding van het BKHM goed op gang gekomen.
Met het BKHM zijn de planmatigheid en transparantie
van het handhavingsbeleid vergroot. Er wordt gewerkt
met een handhavingsbeleid en jaarlijkse uitvoeringspro-
gramma’s.
Alle bij de evaluatie betrokken organisaties geven dan ook
inzicht in de confrontatie tussen gewenste en feitelijke
personele capaciteit.
Op basis van de thans beschikbare kennis kan echter niet
worden gesteld dat het BKHM heeft geleid tot grotere
efficiëntie binnen de handhavingsorganisatie. In dat
opzicht is het effect van het BKHM op de kwaliteit van
de handhaving tot nu toe beperkt. Het opzetten van de
administratieve organisatie heeft tijdelijk tot hogere
bestuurslasten geleid.22
Strategisch knelpunt: de risicoanalyses moeten beter
Bij het werken volgens het BKHM zijn twee strategische
knelpunten naar voren gekomen: risicoanalyse en terug-
koppeling.
Bij de risicoanalyse gaat het om de basis voor het hand-
havingsbeleid (art. 2 lid 2 BKHM). In de praktijk toege-
paste methoden werken met een indeling van bedrijven
naar risicocategorie op basis van branche en objectieve
kenmerken. Een enkele uitzondering daargelaten werd
geen rekening gehouden met feitelijke emissies en effecten
op milieukwaliteit. Scores op indicatoren worden dus niet
per bedrijf vastgesteld, maar op brancheniveau. Er bestaat
overeenstemming over dat de methoden moeten worden
verbeterd. Er kan worden aangesloten bij lopende initia-
tieven van onder andere grote gemeenten en DCMR
Milieudienst Rijnmond.23
Bij bestuursorganen bestaat geen draagvlak voor het ver-
plicht stellen van een bepaalde methode van risicoanalyse.
Een geavanceerde risicoanalyse stelt echter hoge eisen aan
het opleidingsniveau van de handhavingsafdeling en vergt
gedegen ICT-ondersteuning.24
Strategisch knelpunt: de beleidscyclus is nog niet gesloten
Een andere onvolkomenheid die zich in de praktijk voor-
doet, is dat de beleidscyclus, ondanks diverse initiatieven
tot evaluatie en leren, vaak nog niet ‘gesloten’ blijkt te zijn.
Wij lichten dit toe. De kern van een jaarlijks uitvoerings-
programma bestaat uit geplande controles op inrichtings-
gebonden activiteiten. De doelen worden echter vaak nog
niet geformuleerd in termen van het beoogde resultaat
(‘outcome’), zoals naleefgedrag. De rapportages zijn voor-
al gericht op ‘outputgegevens’, dus op de vraag of geplan-
de controles zijn uitgevoerd. De bestaande informatiesys-
22. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 39.
23. De DCMR Milieudienst Rijnmond werkt in naam en onder verantwoor-
delijkheid van de tot vergunningverlening en handhaving van de Wm (en
tot handhaving van de Wet bodembescherming) bevoegde bestuurs-
organen van zestien Rijnmondgemeenten en de provincie Zuid-Holland.
De ambtenaren van DCMR maken milieuvergunningen en controleren of
bedrijven zich aan de regels houden. De besluiten worden genomen door
het bevoegde bestuursorgaan (<www.dcmr.nl/>).
24. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 40-41 en 75-76.
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temen geven beperkte informatie over het naleefgedrag en
milieueffecten. Zo wordt het lastig om ervaringen te ver-
talen naar de prioritering en verbeteringen in een volgend
uitvoeringsprogramma. Er lijkt draagvlak te zijn voor een
landelijk initiatief om onder regie van de minister van
VROM te komen tot een heldere leidraad en een uniforme
ICT-standaard voor de analyse van naleefgedrag en
milieueffecten.25
Hoewel niet verplicht volgens het BKHM, blijkt uit het
evaluatieonderzoek dat vrijwillige audits positief worden
beoordeeld door de betrokken handhavingsorganisaties.
Praktisch kan een audit bestaan uit een combinatie van
jaarrapportage, interviews en dossieronderzoek.26
Operationele knelpunten: functiescheiding, roulatie en
capaciteit
Bij een aantal handhavingsorganisaties hebben het voor-
schrift met betrekking tot de functiescheiding tussen ‘ver-
gunningverleners’ enerzijds en toezichthouders en ‘hand-
havers’ anderzijds en het voorschrift met betrekking tot
de roulatie van individuele toezichthouders geleid tot pro-
blemen. De problemen hangen samen met de schaalgroot-
te van de organisatie. De verplichte personele scheiding
tussen vergunningverleners en handhavers (art. 4 lid 1
onder b BKHM) is op brede schaal ingevoerd.
De functiescheiding op persoonsniveau tussen vergun-
ningverleners en handhavers heeft in een aantal gevallen
capaciteit en kwaliteit ‘op straat’ gekost. Zij leidt binnen
kleinere organisaties soms tot knelpunten bij de inzet van
gekwalificeerde ambtenaren. Oplossingen worden gevon-
den in samenwerking in een regionale milieudienst of
inhuur van externe expertise. De functiescheidingseis
wordt wel breed gedragen.27
Waar roulatie van toezichthouders (art. 4 lid 1 onder c
BKHM) plaatsvindt, is de roulatietermijn tussen de twee
en vier jaar. De verplichte roulatie heeft nadelen in termen
van tijd en inzet. Het rouleren wordt bemoeilijkt doordat
er ook een eis tot functiescheiding geldt. De roulatie is niet
goed mogelijk bij kleinere organisaties. Over de waarde
van het roulatievoorschrift lopen de meningen uiteen.
Ook met andere maatregelen kan te grote amicaliteit tus-
sen toezichthouder en bedrijf worden voorkomen. Als
voordeel is echter genoemd dat het de toezichthouder alert
houdt en daarmee de kwaliteit van de handhaving
verbetert.28
Meer kwaliteit en effectiviteit?
Voorschriften zoals die in het BKHM zijn neergelegd,
treffen hun doel wanneer zij eraan bijdragen dat de ver-
vulling van de handhavingstaak in de ogen van bedrijven,
burgers en milieuorganisaties professioneler en effectie-
ver wordt. In het evaluatieonderzoek was geen ruimte om
op basis van een enquête bij een representatieve steekproef
van bedrijven, burgers en milieuorganisaties een beeld te
krijgen van hun oordeel over de kwaliteit van de taakver-
vulling voor en na de inwerkingtreding van het BKHM.
25. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 41-42 en 75-77.
26. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 42-43 en 71-73.
27. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 43-44 en 77-78.
28. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 44 en 78.
De bevindingen zijn gebaseerd op een beperkt aantal
interviews.29 Van een overtuigend breed rendement van
het BKHM in termen van een betere vervulling van hand-
havingstaken in de ogen van burgers, bedrijven en mili-
euorganisaties is (nog) niet gebleken. Er is wel meer voort-
varendheid. Het herhaaldelijk constateren van tekortko-
mingen zonder dat er vervolgens iets gebeurt, komt min-
der voor. Het BKHM heeft dus waarschijnlijk een beperk-
te meerwaarde voor de kwaliteit van de uitvoering van de
taken. Op basis van het onderzoek zijn geen harde uit-
spraken te doen over de verbetering van het naleefgedrag
als gevolg van het BKHM. In de nabije toekomst kan er
meer duidelijkheid komen over de ontwikkelingen in het
naleefgedrag, mits de monitoring is verbeterd.30
Betere samenwerking?
Een van de aanleidingen tot het BKHM was de versnip-
pering van de vervulling van milieuhandhavingstaken in
Nederland: de gemeenten, waterschappen, provincies,
inspecties van het Rijk, politiekorpsen en arrondisse-
mentsparketten zijn erbij betrokken. Aan samenwerking
moest worden gewerkt in een context van onzekerheden.
De rijkssubsidie voor servicepunten milieuhandhaving
werd stopgezet. Er vonden reorganisaties bij de politie en
het OM plaats.31 Er was onzekerheid over de handha-
vingstaken in de Wabo, met name voor gemeenten. Daar-
naast bleek het structureel moeilijk om afspraken die
waren gemaakt in het Landelijk Overleg Milieuhandha-
ving, te implementeren bij afzonderlijke gemeenten.32
Op het gebied van de milieuhandhaving bestaan op ver-
schillende niveaus overlegstructuren. Op landelijk
niveau is er het Landelijk Overleg Milieuhandhaving, dat
bestaat uit een bestuurlijk en een ambtelijk overleg
(BLOM en ALOM).
In het bestuurlijke LOM (BLOM) hebben zitting: de
ministers van VROM, Justitie en Landbouw, Natuurbe-
heer en Voedselkwaliteit (LNV), de staatssecretaris van
Verkeer en Waterstaat (VenW), de voorzitter van het
ALOM, een lid van het bestuur van de UvW, twee bur-
gemeesters als vertegenwoordigers van de VNG, twee
gedeputeerden als vertegenwoordigers van het IPO en een
vertegenwoordiger van het College van Procureurs-
Generaal van het OM. Andere personen kunnen worden
uitgenodigd bij een vergadering aanwezig te zijn. In het
ambtelijke LOM (ALOM) hebben zitting: een vertegen-
woordiger van de VROM Inspectie, het Staatstoezicht op
de Mijnen, het ministerie van Justitie, het Functioneel
Parket, de AID, de Inspectie voor Verkeer en Waterstaat,
de Raad van Hoofdcommissarissen (politie), twee verte-
29. Het gaat met name om een interview met een vertegenwoordiger van
een bedrijf en om een tweetal interviews met personen die werkzaam-
heden verrichten voor een milieuorganisatie. De bevindingen zijn daar-
naast gebaseerd op interviews die zijn gehouden met vertegenwoordigers
van de handhavingsinstanties, en de workshop waarin de voorlopige
bevindingen op basis van de interviews ter toetsing zijn voorgelegd aan
vertegenwoordigers van verschillende handhavingsorganisaties.
30. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 55-60, 97-102 en 104-108.
31. Bij het OM was de vorming van een landelijk opererend functioneel parket
voor milieuzaken ingrijpend.
32. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 49-50.
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genwoordigers van het IPO, de UvW en de VNG. Het
ALOM kan andere personen uitnodigen bij een vergade-
ring aanwezig te zijn.33
De gremia gaan over handhaving op meer strategisch en
beleidsmatig niveau. Het gaat niet om het afstemmen van
handhavend optreden in concrete gevallen.34
In alle provincies functioneert een (ambtelijk en bestuur-
lijk) handhavingsoverleg (art. 18.3b Wm). In een dergelijk
overleg participeren vertegenwoordigers van de gemeen-
ten, de waterschappen, politie en het OM. De vormgeving
van dit overleg houdt ook verband met nieuwe landelijke
uitgangspunten die in 2005 zijn vastgesteld voor samen-
werking en de financiering daarvan voor het handhaven
van de milieuwetgeving.35
In enkele provincies bestaat een provinciaal of regionaal
steun- of samenwerkingsknooppunt handhaving. Dit is
een samenwerkingsverband van handhavingspartners in
de provincie. Hierin participeren bijvoorbeeld de provin-
cie, gemeenten, waterschappen, de rijksinspecties
(VROM Inspectie, AID, Arbeidsinspectie), Rijkswater-
staat (RWS), politieregio’s en het Functioneel Parket. Een
samenwerkingsknooppunt functioneert als een informa-
tie- en overlegorgaan. Het kan gemeentebesturen onder-
steuning bieden bij de ontwikkeling van handhavingsbe-
leid en de professionalisering van de handhaving en ini-
tieert samenwerkingsprojecten. De ervaringen met
samenwerking op provinciaal niveau zijn wisselend.
De samenwerking van bestuurlijke handhavingsorganisa-
ties met het OM krijgt vorm op provinciaal niveau. In
gemeentelijke en provinciale stappenplannen voor hand-
having wordt voorzien in samenwerking met het OM bij
overtreding van zogenoemde ‘kernbepalingen’. De kern-
bepalingen worden op provinciaal niveau uitgewerkt.
Partners – gemeenten en waterschappen – hebben zich
hieraan gecommitteerd via de landelijke strategie milieu-
handhaving, die in 2004 in het bestuurlijk overleg van het
LOM is afgesproken.36 OM en bestuursorgaan geven niet
dezelfde invulling aan het begrip kernbepalingen.
Bestuursorganen nemen ruimte om, op basis van context
en bestuurlijke opportuniteit, overtredingen selectief aan
het OM door te geven. Het ambitieniveau van het OM
wordt bij de bestuursorganen als niet realistisch ervaren.
Omgekeerd verwijt het OM bestuursorganen gebrek aan
daadkracht. Bestuurders zouden te veel onderhandelen.
Vanuit het OM gezien is er sprake van grote versnippering
in de samenwerking en ontbreekt een regisseur. Het OM
geeft de hoogste prioriteit aan het samenbrengen van
33. Zie <www.lomsecretariaat.nl>.
34. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 50-51 en 80.
35. In Zuid-Holland en Friesland werd de frequentie van het handhavings-
overleg zowel ambtelijk als bestuurlijk teruggebracht.
36. Naast de op provinciaal niveau afgesproken kernbepalingen komt het
voor dat specifieke kernbepalingen afgesproken worden voor aparte pro-
jecten. Deze afspraken hebben een ad-hockarakter.
informatiestromen, bij voorkeur op basis van handha-
vingsarrangementen met regionale milieudiensten.37
Op regionaal niveau blijken allerlei overlegstructuren te
functioneren, waaraan verschillende overheden deelne-
men. De regio kan worden gevormd door bijvoorbeeld een
politieregio of Wgr-regio.38 Gemeenten blijken niet over-
tuigd van de meerwaarde van een dergelijke gedwongen
samenwerking.39
Door alle geïnterviewde gemeenten wordt het belang van
lokaal handhavingsoverleg genoemd. Op lokaal niveau
worden, in goede samenwerking met bouw- en woning-
toezicht, politie en brandweer, oplossingen gevonden
voor praktische problemen en worden concrete werkaf-
spraken, bijvoorbeeld over afstemming van controle en
vervolgcontroles na geconstateerde strafbare feiten,
gemaakt.40
4 Interbestuurlijk toezicht
volgens de Wet
handhavingsstructuur
4.1 Coördinatietaken en
interventiebevoegdheden voor
provinciebesturen en de minister
We bespraken wat de kwaliteitseisen voor de handhaving
hebben opgeleverd. De wetgever heeft deze kwaliteits-
eisen niet voldoende geacht om professionalisering van de
milieuhandhaving te organiseren. Er is ook voorzien in
coördinatietaken en interventie-instrumenten voor de
provinciebesturen en de minister (van VROM). Deze zijn
neergelegd in de artikelen 18.3a e.v. en 18.8a Wm. De
instrumenten kunnen worden ingezet om verbeteringen
van de procesmatige kwaliteit van de taakbehartiging
– dus de kwaliteit zoals die in het BKHM is bedoeld – te
bewerkstelligen, waar dat nodig is samenwerking tussen
handhavingsorganisaties af te dwingen, of af te dwingen
dat een handhavingsbesluit wordt genomen en geëffectu-
eerd. De instrumenten zijn door de wetgever vooral
bedoeld als ‘stok achter de deur’, ofwel als ultimum
37. Als positief voorbeeld werden genoemd de arrangementen rond de LOM-
prioriteiten asbest, vuurwerk en grondstromen, waarover met alle betrok-
kenen (gemeenten, provincies, politie, Arbeidsinspectie en havendien-
sten) afspraken zijn gemaakt. Zie over de samenwerking tussen handha-
vingsorganisaties en OM: Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 50-51 en
80-83; N. Struiksma, J. de Ridder & H.B. Winter, De effectiviteit van
bestuurlijke en strafrechtelijke milieuhandhaving, WODC nr. 253, Den
Haag: WODC 2007.
38. In Zuid-Holland zijn er bijvoorbeeld handhavingsregio’s op grond van de
Wet gemeenschappelijke regelingen, waaraan de bij handhaving in de
regio betrokken overheden samenwerken. In sommige van die regio’s,
waar veel bedrijven zijn waarop RWS toezicht houdt, doet ook Rijkswa-
terstaat Zuid-Holland actief mee, in andere regio’s, waar weinig RWS-
bedrijven zijn, is hij passief.
39. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 81.
40. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 50-51 en 82.
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remedium.41 Het was daarnaast de bedoeling dat hori-
zontale controle, dus controle door het desbetreffende
vertegenwoordigende orgaan, betekenis zou toekomen.
Een gemeenteraad zou actief moeten controleren hoe een
college van burgemeester en wethouders zijn handha-
vingstaak vervult. Bevindingen in een monitoringsrap-
portage kunnen ter kennis van een vertegenwoordigend
orgaan worden gebracht. Dit orgaan kan vervolgens aan-
sporen tot verbeteringen.42
Om welke instrumenten van interbestuurlijk toezicht gaat
het precies?
Voor de colleges van gedeputeerde staten:
– een coördinatietaak ter zake van uitvoering van het
BKHM, waaronder het entameren van regelmatig
overleg tussen de bestuursorganen met een milieu-
handhavingstaak (art. 18.3a en 18.3b Wm);
– een aanwijzingsbevoegdheid jegens colleges van bur-
gemeester en wethouders en dagelijkse besturen van
waterschappen ter zake van de uitvoering van het
BKHM (de ‘individuele aanwijzing’) (art. 18.3d Wm);
– een bevoegdheid gemeenten of waterschappen aan te
wijzen waarvan colleges van burgemeester en wethou-
ders onderscheidenlijk de dagelijkse besturen verplicht
moeten samenwerken als een behoorlijke uitvoering
van het BKHM onvoldoende gewaarborgd is (de
‘gebiedsgerichte aanwijzing’) (art. 18.3e Wm).
Voor de minister van VROM:
– een coördinatietaak met betrekking tot de uitvoering
van het BKHM in het bovenprovinciale belang
(art. 18.3c Wm);
– een aanwijzingsbevoegdheid in overeenstemming met
de ‘betrokken minister’ jegens colleges van gedepu-
teerde staten ter zake van de uitvoering van het BKHM
en uitvoering van hun coördinerende taak (art. 18.3f
Wm).
Voor de ‘betrokken minister’ (vaak de minister van
VROM):
– een bevoegdheid tot het vorderen van het nemen van
een handhavingsbesluit door een decentraal bestuurs-
orgaan (art. 18.8a Wm).
Het is de bedoeling dat provinciebesturen een ‘regierol’
vervullen. Deze wordt niet in de wet genoemd, maar vloeit
voort uit de in de wet genoemde coördinatietaak en aan-
wijzingsbevoegdheden. De provinciebesturen moeten
bewerkstelligen dat de waterschaps- en gemeentebesturen
volledig voldoen aan de eisen van het BKHM.43
De instrumenten voor interbestuurlijk toezicht in de Wm
worden bij inwerkingtreding van de Wabo overgeheveld
naar de Wabo (art. 5.4-5.9 en 5.26). Dit zal worden gere-
41. Zie Kamerstukken II 2003/04, 29 385, nr. 3, p. 14, 17 en 36. Zie ook
Handreiking aanwijzingsbevoegdheden handhavingsstructuur milieu van
Gedeputeerde Staten en de Ministers van VROM en van V en W, 2
februari 2005. Hieruit spreekt terughoudendheid met betrekking tot inzet
van alle aanwijzingsbevoegdheden van de Wet handhavingsstructuur.
42. Kamerstukken II 2003/04, 29 385, nr. 3, p. 13 en 30.
43. Kamerstukken II 2003/04, 29 285, nr. 3, p. 10; Neerhof & Van der Woerd
2008, p. 85.
geld in de Invoeringswet Wabo.44 Dit betekent dat zij dan
ook op andere gebieden van het omgevingsrecht gebruikt
kunnen worden. Als de kabinetsvoornemens naar aanlei-
ding van het rapport van de commissie-Oosting tot uit-
voering komen, zal er echter een wetsvoorstel komen
waarin deze instrumenten al weer uit de – al dan niet al in
werking getreden – Wabo worden verwijderd. Meer hier-
over in paragraaf 5.1.
Toezicht op de uitvoeringskwaliteit door de VROM Inspectie
Met de Wet handhavingsstructuur is hoofdstuk 18 Wm
opgetuigd met instrumenten voor bestuurlijk toezicht
voor gedeputeerde staten en de minister van VROM in
het belang van de proceskwaliteit van milieuhandhaving.
Namens de minister van VROM wordt daarnaast nog
steeds toezicht uitgeoefend op de uitvoeringskwaliteit van
de milieuhandhaving door decentrale bestuursorganen.
Dit toezicht wordt door ambtenaren van de VROM
Inspectie uitgeoefend op grond van artikel 21.3 Wm.
In artikel 21.3 lid 1 Wm is onder meer bepaald dat met het
toezicht op de handhaving van het bij of krachtens de Wm
bepaalde bij besluit van de minister aangewezen ambte-
naren worden belast (art. 21.3 lid 1 Wm). Deze ambtena-
ren kunnen in beginsel bevoegdheden als bedoeld in
art. 5:13, 5:15, 5:16, 5:17 en 5:20 Awb uitoefenen (art. 21.3
lid 2 Wm). De minister kan bij ministeriële regeling bepa-
len dat bestuursorganen die met de uitvoering of de hand-
having van het bij of krachtens deze wet bepaalde zijn
belast, daarbij aan te geven gegevens verstrekken aan aan-
gewezen ambtenaren. Bij de regeling kunnen regels wor-
den gesteld met betrekking tot het tijdstip waarop, de fre-
quentie waarmee en de vorm waarin de gegevens worden
verstrekt. Tevens kan bij de regeling worden bepaald dat
daarbij gestelde regels slechts gelden in daarbij aangege-
ven gevallen (art. 21.3 lid 3 Wm).
Het was de bedoeling dat de coördinatie- en regietaak van
gedeputeerde staten geen doublure zou opleveren met het
toezicht op de uitvoeringskwaliteit door de VROM
Inspectie op milieuhandhaving door gemeenten. De
beoordeling van de kwaliteit van de handhaving door een
gemeentebestuur in concrete situaties – de uitvoerings-
kwaliteit – zou onderwerp blijven van het toezicht door
de VROM Inspectie. De bevoegdheden van de provin-
ciebesturen betreffen uitsluitend de procesmatige
kwaliteit.45 Uit wetsgeschiedenis komt naar voren dat de
regering zich voor ogen stelde dat tussen provinciebestu-
ren en de VROM Inspectie afspraken zouden worden
gemaakt over onderlinge afstemming.46 De afspraken zijn
inderdaad gemaakt. De VROM Inspectie heeft met de
provinciebesturen de werkafspraak gemaakt dat de
inspectie in eerste aanleg het specifieke onderzoek en de
eventuele interventie rondom (het voldoen aan) de kwa-
44. Zie voor het conceptwetsvoorstel Invoeringswet Wabo december 2008:
<omgevingsvergunning.vrom.nl//index.cfm?objectid=4D144DCF-1438
-5103-71A8F134BC93893A&vid=9D730E8F-3FFA-497D-93D0451A4
AF9E6C3&action=detail&displaymethod=display_news>.
45. De uitvoering door de provincies van hun coördinatietaak is overigens ook
onderwerp van tweedelijnstoezicht.
46. Kamerstukken II 2003/04, 29 385, nr. 3, p. 32.
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liteitscriteria van het BKHM overlaat aan de provincie-
besturen. Van bevoegdheden om naleving van deze kwa-
liteitscriteria te bewerkstelligen zou eerst gebruik worden
gemaakt als het provinciebestuur daarom vraagt. Uit eigen
beweging zou daarvan gebruik worden gemaakt als er
twijfel is over voldoende actieve coördinatie door de
provincie.47
4.2 Ervaringen met de sturingsinstrumenten van
de Wet handhavingsstructuur
Provinciale coördinatietaak: geen uniforme invulling
Uit de gesprekken die voor het evaluatieonderzoek zijn
gevoerd met ambtenaren van provincies, gemeenten en de
VROM Inspectie, rijst het beeld dat provinciebesturen
werk maken van hun coördinatietaak. De provincies ver-
vullen de taak echter op verschillende wijze. Het ene pro-
vinciebestuur is actief – bijvoorbeeld door het organiseren
van conferenties, coaching, ontwikkeling van projecten en
financiële ondersteuning – terwijl dat van andere provin-
ciebesturen minder kan worden gezegd. De mate van
samenwerking tussen de handhavingsorganisaties in de
provincie varieert. Soms wordt de intensiteit van samen-
werking juist teruggebracht. In het kader van de regietaak
voeren provinciebesturen ‘audits’ uit. De intensiteit van
de toetsingen verschilt echter per provinciebestuur.48
De toezichtsinstrumenten van de Wet handhavingsstructuur:
stokken achter de deur
De specifieke toezichtsinstrumenten van provinciebestu-
ren in de Wet handhavingsstructuur (art. 18.3d en 18.3e
Wm) worden als nuttige ‘stokken achter de deur’ ervaren,
maar het komt nauwelijks tot daadwerkelijke
aanwijzingen.49 Hoe het ook zij, de problemen met betrek-
king tot de kwaliteit van de handhaving en effectieve
samenwerking zijn niet opgelost. Er is nog steeds veel
versnippering in de milieuhandhaving. De kwaliteit van
de handhaving en de samenwerking tussen handhavings-
organisaties (waaronder het OM) kunnen nog steeds
beter. Dit roept de vraag op of de toezichtsinstrumenten
frequenter en intensiever zouden moeten worden
gebruikt. Wij moeten echter beseffen dat de mogelijkhe-
den tot het geven van aanwijzingen voor het provinciebe-
stuur beperkt zijn, omdat de aanwijzingsbevoegdheden
alleen aangewend kunnen worden als de taakvervulling
niet voldoet aan de procesmatige kwaliteitscriteria van het
47. Handreiking aanwijzingsbevoegdheden handhavingsstructuur milieu van
Gedeputeerde Staten en de Ministers van VROM en van V en W, 2
februari 2005, p. 10.
48. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 60 en 84-85.
49. Zie ook A.B. Blomberg & F.C.M.A. Michiels, Een stok achter de deur. Over
centrale sturingsbevoegdheden in de handhaving van het omgevings-
recht, in: P.J.J. Driessen, F.C.M.A. Michiels & E.J. Molenaar (red.), Duur-
zaam ruimtegebruik, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2001,
p. 285-308. Vgl. F.C.M.A. Michiels, A.G.A. Nijmeijer & J.A.M. van der
Velden, Het wetsvoorstel Wabo, Preadviezen voor de Vereniging voor
Bouwrecht nr. 35, Den Haag: Stichting Instituut voor Bouwrecht 2007,
p. 128-130. Volgens de auteurs moet het deel van de interventie-instru-
menten dat ertoe moet bijdragen dat de handhaving van het (hele) omge-
vingsrecht professioneler wordt, op hoofdlijnen in de Wabo overeind blij-
ven. Zij sloten toen echter niet uit dat een deel van de interventiebe-
voegdheden kan verdwijnen.
BKHM, en dus niet om reden dat de uitvoeringskwaliteit
van de handhaving onvoldoende is.50
Sommige provinciebesturen hebben gemeenten wel eens
‘gestuurd’ in de richting van een ‘regionale milieu- of
handhavingsdienst’. In het onderzoek is weerstand gesig-
naleerd tegen het verplicht opleggen van regionale hand-
havingsdiensten. Er werd gewezen op andere opties, zoals
‘samenwerking van onderaf’ of het uitbesteden van hand-
havingstaken. Een aandachtspunt is echter dat de kwaliteit
van uitbesteed werk ter discussie wordt gesteld.51
Toezicht door inspecties en door provinciebesturen: soms wat
veel van het goede
Op Rijksniveau heeft de VROM Inspectie – zoals we
zagen – een taak (art. 21.3 Wm). Tot voor kort werden alle
gemeenten eens in de vier jaren geïnspecteerd op hun
taakvervulling. Deze ‘vierjaarscyclus’ is echter stopgezet.
De werkzaamheden bij de VROM Inspectie zijn verscho-
ven van ‘integraal’ en ‘breed’ naar ‘themagericht’
onderzoek.52
Voor gemeenten is de taakverdeling tussen VROM
Inspectie en provinciebesturen niet altijd duidelijk. Zij
zien soms dezelfde dossiers in. Bij gemeenten voelt men
zich dan dubbel belast. De vraag is echter of en in hoeverre
dit ook nu – na de genoemde verschuiving in de werk-
zaamheden van de VROM Inspectie – nog het geval is.
Uit de workshop die in het kader van het evaluatieonder-
zoek plaatsvond, kwam naar voren dat onderlinge afstem-
ming plaatsvindt en dat daarvoor draagvlak bestaat bij de
inspectie en de provincies.53
Het Rijk en het toezicht op de proceskwaliteit: op de
achtergrond aanwezig?
De minister van VROM heeft geen gebruik gemaakt van
de bevoegdheid provinciebesturen aanwijzingen te geven
met betrekking tot de proceskwaliteit van de handhaving
door de provinciebesturen, en op de wijze waarop zij hun
regierol en coördinatietaak vervullen (art. 18.3f Wm). De
aanwijzingsbevoegdheden worden desalniettemin als nut-
tige drukmiddelen ervaren. Vanaf 2005 is op alle provin-
cies druk uitgeoefend om achterblijvende gemeenten tot
verbetering te brengen.54
De bovenprovinciale coördinatietaak (art. 18.3c Wm)
wordt door de minister van VROM beperkt ingevuld. Zij
komt tot uiting bij het project ‘Eenduidig toezicht’. In de
motie-Aptroot sprak de Tweede Kamer zich uit voor één
inspectie- en controledienst voor het bedrijfsleven.55 De
regering heeft met het plan van aanpak Eenduidig Toe-
zicht uitvoering willen geven aan de motie-Aptroot voor
zover het gaat om de rijksinspecties. Samenwerkende
rijksinspecties werken aan minder, beter en duidelijker
toezicht. In het kader van dit project werken rijksinspec-
ties aan de vorming van toezichtsloketten, om de toe-
zichtslast bij het bedrijfsleven te verminderen. Ook
50. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 60-62 en 84-87.
51. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 46-48 en 86-87.
52. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 62-64, 84 en 88.
53. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 62-64 en 89.
54. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 62-65 en 89-89.
55. Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIII, nr. 29.
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gemeentebesturen en regionale milieudiensten zijn echter
bij de projecten betrokken.
In oktober 2007 is een duidelijk politiek signaal afgegeven
dat de samenwerking tussen toezichthouders niet beperkt
moet blijven tot het niveau van het Rijk. In de motie-Van
der Burg wordt de regering verzocht de ‘actie-Eenduidig
toezicht’ uit te breiden naar lokale overheden.56 Eenduidig
toezicht houdt in dat het toezicht in één ‘domein’ op elkaar
wordt afgestemd, op basis van één plan. Domeinen zijn
bepaalde bedrijfstakken of economische sectoren, zoals
horeca, land- en tuinbouw, ziekenhuizen en chemie. Ach-
ter het ‘loket’ wordt het toezicht van verschillende orga-
nisaties bij dat ene bedrijf programmatisch afgestemd,
zodat het bedrijf slechts beperkt met toezichthouders
wordt geconfronteerd.
De VROM Inspectie vervulde een coördinerende rol in
de domeinen ‘Nucleair’, ‘Buisleidingen’, ‘Afvalbedrijven’
en de ‘Chemiebedrijven’. Bij de laatstgenoemde twee
‘domeinen’ hebben met name provinciebesturen (en
gemeentebesturen) een handhavingstaak. Het vervullen
van deze coördinerende rol kan worden gezien als een uit-
voering van de bovenprovinciale coördinatietaak als
bedoeld in artikel 18.3c Wm. Voor het overige heeft artikel
18c Wm in de praktijk niet veel betekenis. Zo vervult de
VROM Inspectie geen echte regierol met betrekking tot
de samenwerking tussen handhavingsorganisaties en het
OM.57
De bevoegdheid van de ‘betrokken minister’ op grond van
artikel 18.8a Wm van een orgaan van een decentrale over-
heid te vorderen dat een handhavingsbesluit wordt geno-
men, was ten tijde van het onderzoek nog niet gebruikt.
Wel worden door de inspecteurs van de VROM Inspectie
handhavingsverzoeken aan decentrale bestuursorganen
gedaan en wordt geprocedeerd tegen afwijzingen van ver-
zoeken tot het nemen van een handhavingsbesluit.58 In
vergelijking met de vorderingsbevoegdheid is dit instru-
ment minder efficiënt, maar de vorderingsbevoegdheid
wordt als een zwaar instrument gezien dat niet gauw mag
worden ingezet.59
Horizontale controle: maak er wat van
Zoals gezegd, was het de bedoeling dat de instrumenten
van interbestuurlijk toezicht als ultimum remedium func-
tioneren. Uit het evaluatieonderzoek kwam naar voren dat
de horizontale controle door vertegenwoordigende orga-
nen nog niet bij alle gemeenten optimaal functioneert.
Horizontale controle door de gemeenteraden kan pas goed
56. De Tweede Kamer sprak uit dat het voldoende zou moeten zijn wanneer
ondernemers bij goed gedrag slechts één keer en maximaal twee keer per
jaar worden bezocht, en dat dit niet slechts op nationaal niveau, maar ook
op lokaal niveau het uitgangspunt moet zijn. Kamerstukken II 2007/08,
29 515, nr. 212.
57. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 64-65 en 90-91; zie ook
<www.vrom.nl/pagina.html?id=33661>.
58. Zie bijvoorbeeld ABRvS 25 april 2007, LJN BA3734, nr. 200608910/1.
Hierin werd een beroep van de regionaal inspecteur VROM-inspectie
Regio Zuid tegen de afwijzing van zijn verzoek aan burgemeester en wet-
houder van Boekel om handhavend op te treden tegen een motorcross-
terrein zonder milieuvergunning, ongegrond verklaard.
59. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 62-64 en 89.
van de grond komen als de informatievoorziening voldoet
aan bepaalde kwaliteitsmaatstaven. Met een uniform for-
mat zou winst kunnen worden geboekt. Er worden wel
initiatieven genomen tot horizontaal toezicht. Bij DCMR
Milieudienst Rijnmond is er een interessante ontwikke-
ling naar een verslaglegging aan de raad, waarin de doel-
realisatie in termen van naleefgedrag en milieukwaliteit
meer naar voren komt. Zo kan een gemeenteraad zijn con-
trolerende taak beter vervullen.60
5 Professionalisering als
voorwerp van aanhoudende
zorg
Er is enkele jaren ervaring opgedaan met wettelijke kwa-
liteitseisen voor milieuhandhaving en instrumenten van
bestuurlijk toezicht op de milieuhandhaving voor de
minister van VROM en de colleges van gedeputeerde sta-
ten. De milieuhandhaving vindt plaats in een politieke en
bestuurlijke context. Tijdens en na het onderzoek zijn de
ontwikkelingen verdergegaan. Het kabinet zet in navol-
ging van de commissie-Oosting in op het terugdringen
van bestuurlijke drukte en meer ruimte voor decentrale
overheden door vermindering van instrumenten van
bestuurlijk toezicht. Belangrijke randvoorwaarden waar-
aan moet zijn voldaan om tot versobering van het instru-
mentarium te komen, zijn een kwaliteitsslag, een adequaat
informatiemanagement bij de handhavingsorganisaties en
goed functionerende horizontale controle. Valt te ver-
wachten dat op korte termijn aan deze randvoorwaarden
is voldaan? Wij confronteren het kabinetsstandpunt in
deze paragraaf met de bevindingen van het evaluatieon-
derzoek naar de Wet handhavingsstructuur en het
BKHM (par. 5.1).
Er is gewerkt aan de kwaliteitseisen voor handhaving
onder de Wabo. Hoe te oordelen over de invulling die zij
in de huidige voorstellen hebben gekregen? Kunnen de
eisen ertoe leiden dat de beoogde kwaliteitsslag kan wor-
den gemaakt, de informatievoorziening adequaat is en de
horizontale controle goed functioneert? Wij bespreken de
voorstellen tegen de achtergrond van het uitgevoerde ex-
ante-evaluatieonderzoek naar kwaliteitseisen voor hand-
having op grond van de Wabo (par. 5.2).
Een van de randvoorwaarden voor sanering van het
instrumentarium voor interbestuurlijk toezicht is dat een
kwaliteitsslag wordt gemaakt. Wettelijke kwaliteitseisen
zijn op zich niet voldoende om een dergelijke slag te rea-
liseren. Het schaalprobleem bij de milieuhandhaving
vraagt om een oplossing. Niet alle gemeenten zijn steeds
voldoende toegerust om de milieuhandhavingstaak ade-
quaat te kunnen vervullen. De optie waarvoor het kabinet
deels in navolging van de commissie-Mans heeft gekozen,
is de ontwikkeling naar regionale omgevingsdiensten. Is
dit de aangewezen weg? Wij gaan in op de weerstanden
60. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 65 en 92-93.
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die tegen verplichte samenwerking blijken te bestaan, en
die ook naar voren kwamen in het evaluatieonderzoek.
5.1 Van specifiek naar generiek toezicht: niet
zonder risico’s
De Wet handhavingsstructuur is in 2005 ingevoerd. De
ontwikkelingen staan niet stil. De instrumenten van inter-
bestuurlijk toezicht van het provinciebestuur en de minis-
ter staan al weer ter discussie. In zijn streven naar ver-
mindering van het specifieke interbestuurlijk toezicht
heeft het vorige kabinet besloten tot een doorlichting van
het interbestuurlijk toezicht. Daartoe is in augustus 2006
de commissie-Oosting ingesteld. In oktober 2007 heeft de
commissie een rapport uitgebracht aan de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK).61 De
door de commissie begeleide doorlichting had ook betrek-
king op de toezichtsbevoegdheden met betrekking tot de
handhaving van de minister van VROM en de provincie-
besturen in de Wabo, die vergelijkbaar zijn met die in de
Wm (zie par. 4.1).62 De commissie was van oordeel dat
voor de invloedsuitoefening op decentrale overheden in
beginsel kan worden volstaan met de ‘klassieke generieke
toezichtsinstrumenten’: de bevoegdheden tot schorsing
en spontane vernietiging (art. 268 e.v. Gemeentewet,
art. 261 e.v. Provinciewet en art. 156 e.v. Waterschapswet)
en tot ingrijpen bij taakverwaarlozing (zie art. 120, 121,
123 en 132 Provinciewet, art. 123-125 en 135 e.v.
Gemeentewet en art. 60 Waterschapswet). Voor andere
specifieke instrumenten, zoals aanwijzingsbevoegheden,
moet volgens de commissie steeds een afzonderlijke toe-
reikende argumentatie kunnen worden gegeven: ‘geen
specifiek toezicht, tenzij ...’63
Invloedsuitoefening op de uitvoering van medebewinds-
taken – zoals bijvoorbeeld milieuhandhaving – dient vol-
gens de commissie primair uit te gaan van ‘sturen via
algemeen verbindende voorschriften en het stellen van
algemene beleidskaders’.64 De commissie erkende dat er
goede redenen kunnen zijn voor specifieke instrumenten
van interbestuurlijk toezicht, zoals het belang van de nale-
ving van Europese verplichtingen. Het meermalen
gebruikte argument van het waarborgen van voldoende
kwaliteit in de decentrale taakbehartiging is daarvoor ech-
ter volgens de commissie in het algemeen geen toereikend
argument. Om kwaliteitstekorten op te heffen zou moeten
worden gekeken naar instrumenten als financiële steun,
stimuleren of afdwingen van samenwerking of opschaling
van de wettelijke taak. Voor de kwaliteitsborging zou
gebruikgemaakt kunnen worden van horizontale vormen
van kwaliteitsbewaking, zoals controle door gemeentera-
den of provinciale staten en samenwerking.65 Door de
commissie wordt wel enige ruimte gezien voor vormen
van specifiek toezicht als decentrale overheden in gebreke
blijven in het geven van uitvoering aan hun verantwoor-
delijkheid voor handhaving. Dan zouden de klassieke
61. Commissie-Oosting, Van specifiek naar generiek, Den Haag 2007.
Kamerstukken II 2007/08, 31 200 VII, nr. 8.
62. Commissie-Oosting 2007, p. 30-31.
63. Commissie-Oosting 2007, p. 53-57.
64. Commissie-Oosting 2007, p. 10.
65. Commissie-Oosting 2007, p. 58-66 en 77-79.
instrumenten (behoudens uiteindelijk de taakverwaarlo-
zingsregeling) tekortschieten. Als geëigend specifiek
instrument dacht zij daarbij aan de mogelijkheid bij het
nalatige bestuursorgaan een verzoek in te dienen tot hand-
having en tot het indienen van bezwaar en beroep tegen
een afwijzing van een dergelijk verzoek.66
De commissie formuleerde enkele nadere uitgangspunten
voor de inrichting van het interbestuurlijk toezicht. Inter-
bestuurlijk toezicht moet in beginsel worden uitgevoerd
door de naasthoger gelegen bestuurslaag (nabijheidsbe-
ginsel). Ook moet in beginsel slechts één bestuurslaag
toezicht houden op de taakbehartiging op een bepaald
beleidsterrein (enkelvoudigheidsbeginsel). ‘“Dubbel toe-
zicht” binnen één regeling is onwenselijk, omdat dit ten
koste kan gaan van de slagvaardigheid van het verant-
woordelijke bestuur en kan leiden tot onnodige toezicht-
lasten voor de betreffende medeoverheden.’67 In combi-
natie met het nabijheidprincipe betekent dit dat het Rijk
in de toekomst het interbestuurlijk toezicht op de gemeen-
ten zo veel mogelijk overlaat aan de provincies.68
In het advies schetste de commissie met nadruk een
‘eindbeeld’.69 De duur van het gehele overgangsproces
wordt volgens het advies bepaald door de snelheid waar-
mee aan een aantal belangrijke voorwaarden kan worden
voldaan. Die voorwaarden zijn:
1. herijking en verruiming van het generieke instrumen-
tarium (schorsing, vernietiging en gebruikmaken van
de taakverwaarlozingsregeling): voor de verschillende
terreinen moeten ‘sectorspecifieke kaders’ worden
ontwikkeld;70
2. beschikbaarheid van een adequaat informatiearrange-
ment, waarbij de informatie over de gemeentelijke
bestuursvoering bij voorkeur beschikbaar is in toegan-
kelijke elektronische databanken;71
3. versterking van de horizontale instrumenten voor kwa-
liteitsborging en verantwoording, door middel van
samenwerking, gezamenlijke servicecentra, ondersteu-
ning door rijks- en provinciale inspecties, en
dergelijke;72
4. het maken van een inhaalslag ten aanzien van de kwa-
liteit van de uitvoering op de terreinen waarop dit
noodzakelijk is. Dit zou gelden op een aantal terreinen,
waaronder dat van de Wabo.73
Het advies betrof toezichtsinstrumenten op geheel ver-
schillende beleidsterreinen, maar het raakte ook de kern
van de Wet handhavingsstructuur en de gelijkluidende
bepalingen over interbestuurlijk toezicht in de Wabo. Uit
de kabinetsreactie op het rapport en de brief waarin het
kabinet een ‘eindbeeld’ schetst over de uitvoering van het
66. Commissie-Oosting 2007, p. 62-63, 70-72 en 80-81.
67. Commissie-Oosting 2007, p. 67.
68. Commissie-Oosting 2007, p. 67 en 74.
69. Commissie-Oosting 2007, p. 70.
70. Commissie-Oosting 2007, p. 74-75.
71. Commissie-Oosting 2007, p. 76.
72. Commissie-Oosting 2007, p. 77-78.
73. Wetsvoorstellen voor de afschaffing van het specifieke instrumentarium
voor interbestuurlijk toezicht zouden echter wel binnen twee jaar bij de
Tweede Kamer moeten worden ingediend (Commissie-Oosting 2007,
p. 88-89).
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omgevingsrecht, blijkt van instemming met het advies.
Wat wil het kabinet?
Het toezicht op gemeentebesturen moet in beginsel bij de
provinciebesturen liggen (enkelvoudigheid en nabijheid).
De rijksinspecties moeten hun ervaring tijdelijk inzetten
om de vereiste decentrale expertise te ontwikkelen en te
versterken. De taakverwaarlozingsregelingen zullen wor-
den aangepast, in die zin dat steeds het naasthoger
bestuursorgaan medebewindstaken overneemt. De
bedoeling is dat specifiek toezicht in vergaande mate
wordt afgeschaft, met als uitzondering onder meer het
nalaten van handhaving. Schorsing en vernietiging moe-
ten niet als ultimum remedium worden gezien en moeten
preventief en proactief worden gebruikt. Het beleidskader
voor schorsing en vernietiging uit 2006 zal daarom worden
aangepast. Daarbij zal de sanering van de specifieke
instrumenten worden betrokken. Het kabinet spreekt
echter – anders dan de commissie-Oosting – niet van het
ontwikkelen van sectorspecifieke beleidskaders voor het
toepassen van het generieke instrumentarium. Het kabi-
net kondigt aan dat wetsvoorstellen ter sanering van het
specifieke toezicht dat door de commissie-Oosting is
doorgelicht, en ter ‘revitalisering’ van het generiek toe-
zicht eind 2009 tegemoet kunnen worden gezien.
Door het kabinet wordt aangesloten bij de randvoorwaar-
den voor deze vergaande maatregelen, zoals de commis-
sie-Oosting die formuleerde. Het Rijk zal samen met de
VNG en het IPO een plan van aanpak ontwikkelen om
horizontale verantwoordings- en kwaliteitsmechanismen
te versterken. Er komt een landelijk uniform informatie-
arrangement voor de gegevensuitwisseling tussen over-
heidsinstanties op rijks-, provincie- en gemeenteniveau.
Implementatie van de aanpassingen van het interbestuur-
lijk toezicht in het omgevingsrecht, en de daarvoor beno-
digde aanpassingen in de handhaving van het omgevings-
recht, vindt plaats in het kader van het VROM-transitie-
programma ‘Werk in uitvoering’. Het is de bedoeling om
uiterlijk per 1 januari 2011 alle voorstellen ter implemen-
tatie van het advies van de commissie-Oosting – waaron-
der die op het terrein van het omgevingsrecht – in werking
te laten treden.74
Op basis van de bevindingen van het evaluatieonderzoek
maken wij de inschatting dat het behoorlijke inspanningen
74. Brief van de minister van BZK van 4 maart 2009 aan de Tweede Kamer
over spoorboekje wetgevingstraject implementatie kabinetsreactie com-
missie-Oosting, <www.bzk.nl/onderwerpen/openbaar-bestuur/kamer-
stukken/117134/brief-aan-de-tweede_1>; Brief van 23 april 2008,
Kamerstukken II 2007/08, 31 200 VII, nr. 61 (kabinetsstandpunt rapport
commissie-Oosting); Brief van 6 november 2008, Kamerstukken II
2008/09, 31 700 VII, nr. 15 (het interbestuurlijk toezicht in de toekomst).
In de brief aan de Tweede Kamer van 6 november 2008 met een kabi-
netsreactie op het advies van de commissie-Mans en een ‘eindbeeld
Mans/Wabo/Oosting’, zet het kabinet in op ‘vermindering van de
bestuurlijke drukte’ door versobering en decentralisatie van het interbe-
stuurlijk toezicht in het omgevingsrecht (Kamerstukken II 2008/09, 22
343, nr. 215). Zie ook: Brief minister van VROM aan de voorzitter van de
Tweede Kamer der Staten-Generaal d.d. 12 juni 2008 inzake het Meer-
jarenprogramma herijking van de VROM-regelgeving, Kamerstukken II
2007/08, 29 383, nr. 107; H.C. Borgers, Het VROM-transitieprogramma
‘Werk in uitvoering’, in: N. Teesing (red.), Interbestuurlijk toezicht in het
omgevingsrecht, VMR 2008-2, Den Haag: Boom Juridische uitgevers
2008, p. 45-50.
zal vragen om het door de commissie-Oosting genoemde
belangrijke alternatieve mechanisme voor kwaliteitsbe-
waking, het horizontaal toezicht, op het terrein van de
milieuhandhaving optimaal te laten functioneren. Hori-
zontale controle zou een impuls kunnen geven aan de
‘lerende organisatie’. We zagen echter dat de informatie-
voorziening aan de gemeenteraden verbeterd kan worden.
Ook het tot stand brengen van een kwaliteitsslag in de
milieuhandhaving is geen sinecure. De aanbevelingen van
het evaluatieonderzoek naar de Wet handhavingsstruc-
tuur met betrekking tot de verbetering van de inhoude-
lijke monitoring en de introductie van externe audits voor
gemeenten en provincies worden door de minister van
VROM verder uitgewerkt.75 Het is echter de vraag of het
verantwoord zal blijken op betrekkelijk korte termijn met
wetsvoorstellen te komen, laat staan wetswijzigingen in
werking te doen treden waarin specifieke toezichtsinstru-
menten uit de Wabo worden verwijderd.
Iets anders is dat in de huidige situatie zowel de VROM
Inspectie of de IVW enerzijds als de provinciebesturen
anderzijds interbestuurlijk toezicht uitoefenen op milieu-
handhaving door decentrale bestuursorganen. Dat is niet
efficiënt. Het is een aantrekkelijke optie het interbestuur-
lijk toezicht op de milieuhandhaving steeds bij één instan-
tie onder te brengen, die zowel de proceskwaliteit als de
uitvoeringskwaliteit van de taakbehartiging beoordeelt.76
Deze laatste optie zou aansluiten bij de benadering in de
Waterwet.77
5.2 Kwaliteit onder de Wabo: de relatieve
betekenis van wettelijke verplichtingen
Naar analogie van de Wm is in artikel 5.3 lid 1 Wabo
bepaald dat in het belang van een doelmatige handhaving
bij AMvB regels worden gesteld. Het gaat om kwaliteits-
eisen die niet alleen betrekking zullen hebben op de hand-
having van de milieuwetgeving, maar ook op de handha-
ving van de wetgeving op de andere beleidsterreinen
waarop de Wabo betrekking heeft (onder andere bouwen,
ruimtelijke ordening, monumentenbescherming,
natuurbescherming).78 Het is de bedoeling dat het Besluit
omgevingsrecht (BOR) en een op basis daarvan vastge-
stelde Ministeriële regeling omgevingsrecht (MOR),
waarin de kwaliteitseisen zullen worden opgenomen,
gelijktijdig met de Wabo in werking zullen treden.79
Een (ambtelijk) ontwerp van het BOR en een daarbij
behorende toelichting, alsmede een (ambtelijk) ontwerp
75. Brief van de minister van VROM aan de voorzitter van de Tweede Kamer
d.d. 12 juni 2008 inzake het Meerjarenprogramma herijking van de
VROM-regelgeving, Kamerstukken II 2007/08, 29 383, nr. 107, p. 4.
76. Op basis van de bevindingen van dit onderzoek kon goed antwoord wor-
den gegeven op de vraag welke instantie dat zou moeten zijn.
77. Stb. 2009, 107. Zie art. 3.9-3.13 Waterwet.
78. Deze kwaliteitseisen zullen van toepassing zijn op de handhaving van de
in art. 5.1 van de Wabo genoemde wetten voor zover dat in die wetten
is bepaald, en op de handhaving van de EEG-verordening overbrenging
van afvalstoffen en de EG-verordening registratie, evaluatie en autorisatie
van chemische stoffen (REACH). Verordening (EG) nr. 1907/2006 van 18
december 2006, PbEG 2006, L 396.
79. <omgevingsvergunning.vrom.nl/assets/22EB4FCB-1438-5103-7162C7
6D8BD1BB7B.PDF>, versie 26 januari 2009.
18
TO april 2009 | nr. 1
van de MOR80 is gereed. In het ontwerp-BOR zijn onder
meer kwaliteitseisen voor handhaving opgenomen
(art. 7.1- 7.7 ontwerp-BOR). Ter discussie heeft gestaan
of de afzonderlijke kwaliteitseisen en hun uitwerking in
het BKHM in het BOR volledig zouden moeten worden
overgenomen, en dus zouden moeten gaan gelden op alle
terreinen waarop de Wabo van toepassing is. Er is besloten
af te zien van wettelijke regeling van sommige nader uit-
gewerkte eisen zoals die nu in het BKHM voorkomen.81
Het ontwerpbesluit is op onderdelen minder uitgewerkt
dan het BKHM en bepaalde voorschriften zijn weggela-
ten. Deze voorschriften werden te specifiek gevonden
voor de milieuhandhaving. Ter wille van de continuïteit
van de uitvoering van het BKHM zijn de desbetreffende
eisen wel opgenomen in de ontwerp-MOR voor het
milieudeel van de omgevingsvergunning (art. 10.1-10.6
ontwerp-MOR).82
In aanvulling op de evaluatie van het BKHM is eind 2007
een ex-ante-evaluatie voor de Wabo uitgevoerd over de
mogelijke betekenis van bepaalde kwaliteitseisen voor de
handhaving van bouwen en ruimtelijke ordening.83 Op
basis van discussies in een workshop en een aantal vraag-
gesprekken zijn conclusies getrokken over voorstellen uit
een voorontwerp-BOR. Deze zijn vervolgens meegeno-
men bij het ontwerp-BOR.
Een terugkerende vraag was of uitgewerkte procesmatige
eisen nodig zijn om de kwaliteit van de handhaving te
bevorderen. Ook kwam soms zijdelings aan de orde of een
bepaalde wettelijke eis nodig is voor een betere informa-
tievoorziening of adequate horizontale controle. Wij
bespreken de belangrijkste bevindingen.
Er is draagvlak voor wettelijke verplichtingen tot het ver-
schaffen van inzicht in de voor de uitvoering van hand-
havingsactiviteiten benodigde middelen en hoe deze wor-
den berekend. Zowel voor het handhavingsbeleid, het uit-
voeringsprogramma als de begroting zou het verplicht
moeten zijn dat zichtbaar een relatie wordt gelegd tussen
de doelen, de activiteiten en de daarvoor beschikbaar
gestelde middelen. In de praktijk is de noodzaak van
afdwingbaarheid van eisen op dit punt gebleken.84 Zij
dragen bij aan beter beheer bij de handhavingsorganisatie.
Transparantie, verantwoording, goed functionerende
horizontale controle en efficiency zijn in dit verband
sleutelwoorden.85 In het ontwerp-BOR is een verplichting
opgenomen de voor het bereiken van de doelstelling van
80. <omgevingsvergunning.vrom.nl/assets/22F1C6B4-1438-5103-715443
545D164884.PDF>, versie 26 januari 2009.
81. Het gaat hierbij in concreto om:
– meer uitwerking van de ‘risicoanalyse’;
– meer uitwerking van de ‘toezichtsstrategie’;
– het al of niet opnemen van de eisen van de opleiding en het oplei-
dingsplan; en
– meer uitwerking van de elektronisch te registreren handhavingsge-
gevens.
82. NvT bij het ontwerp-Besluit omgevingsrecht, p. 13.
83. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 7-9.
84. De laatstgenoemde verplichting geldt op grond van art. 2 lid 3 BKHM
overigens alleen voor het handhavingsbeleid.
85. Een van de randvoorwaarden die de commissie-Oosting noemde, was dat
het intrabestuurlijk toezicht wordt versterkt, zoals de controle door de
gemeenteraad op burgemeester en wethouders (Commissie-Oosting
2007, p. 52-66 en 77-79).
het handhavingsbeleid en de uitvoering van het beleid en
het uitvoeringsprogramma benodigde en beschikbare
middelen inzichtelijk te maken en in de begroting te waar-
borgen (art. 7.5 aanhef en onder a en c ontwerp-BOR).
Hiermee is echter niet volstaan. Anders dan in het voor-
ontwerp is in het ontwerpbesluit – mede naar aanleiding
van het ex-anteonderzoek – ook bepaald dat het bestuurs-
orgaan er zorg voor draagt dat de wijze van berekening
van de benodigde financiële en personele middelen
inzichtelijk wordt gemaakt (art. 7.5 aanhef en onder b
ontwerp-BOR). Niet alle organisaties zijn zo ver dat zij
gemakkelijk inzicht kunnen verschaffen in de wijze waar-
op de benodigde en beschikbare middelen worden bere-
kend.
Een goede risicoanalyse is cruciaal voor professionele
handhaving. De conclusie in het ex-anteonderzoek was
desalniettemin dat een verplichting met betrekking tot de
risicoanalyse voor het omgevingsrecht niet de uitwerking
behoeft zoals die is opgenomen in het huidige BKHM. In
artikel 2 lid 2 BKHM is bepaald dat de risicoanalyse
inzicht moet geven in de gevolgen voor het milieu van
overtredingen en de kansen dat de overtredingen plaats-
vinden. De formulering van artikel 2 lid 2 BKHM is voor
de milieuhandhaving overgenomen in artikel 10.3 lid 1
ontwerp-MOR. Voor handhaving in het omgevingsrecht
zou de enkele eis tot het vaststellen van de risicoanalyse
voldoende zijn om te bevorderen dat duidelijke en onder-
bouwde keuzes worden gemaakt (art. 7.2 lid 2 ontwerp-
BOR). Bij de ex-ante-evaluatie kwam naar voren dat uit-
gewerkte eisen aan de inhoud van de risicoanalyse onge-
wenst zijn, gelet op de diversiteit van taken van de orga-
nisaties. Duidelijk is echter dat de onderbouwing van de
risicoanalyses in de milieuhandhaving verbetering
behoeft. Een verplichting dat inzicht wordt geboden in de
methodiek die wordt gehanteerd om te bepalen of gestelde
doelen worden bereikt, is echter voldoende (art. 7.2 lid 3
aanhef en onder b ontwerp-BOR).86
Een toezichtsstrategie biedt inzicht in de frequentie waar-
in en de wijze waarop het toezicht op de naleving van
wettelijke voorschriften wordt uitgeoefend (vergelijk
art. 2 lid 4 BKHM). Nadere voorschriften voor de inhoud
van de toezichtsstrategie zouden betrekking kunnen heb-
ben op prioritering, afstemming en/of de bepaling van de
wijze van uitvoering van controles. Een conclusie in het
ex-ante-evaluatieonderzoek was dat kan worden volstaan
met een wettelijke verplichting tot vaststelling van een
toezichtsstrategie en daaraan geen nadere eisen moeten
worden gesteld. Meer is niet nodig om te bereiken dat de
transparantie en professionaliteit van het handelen wor-
den bevorderd, afstemming van activiteiten plaatsvindt en
consequenter wordt gehandhaafd. Er zijn andere midde-
len om de vaststelling van adequate toezichtsstrategieën
te stimuleren, zoals het ondersteunen van modellen en
formats (bijvoorbeeld het Toezichtprotocol van BWT
Nederland), het uitwisselen van ervaringen, het bekend-
heid geven aan ‘good practices’ en het bieden van
handreikingen.87 De globale verplichting uit het vooront-
86. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 43-44 en 59.
87. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 47-49.
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werp – een verplichting zonder de gedetailleerde uitwer-
king zoals die is opgenomen in artikel 2 lid 4 BKHM – is
in het ontwerp-BOR gehandhaafd (art. 7.2 lid 4 aanhef en
onder a en b). De uitwerking voor de toezichtsstrategie
zoals die thans geldt op grond van artikel 2 lid 4 BKHM
– inzicht geven in de wijze waarop controles worden voor-
bereid en uitgeoefend, de frequentie waarmee routinema-
tige controleonderzoeken worden afgelegd, enzovoort – is
voor de milieuhandhaving gehandhaafd in artikel 10.3 lid
3 ontwerp-MOR.
Artikel 4 lid 1 aanhef en onder d BKHM kent verplich-
tingen met betrekking tot voldoende opgeleide functio-
narissen en opleidingsplannen. Voor het achterwege laten
van verplichtingen in het BOR lijkt bij de handhavings-
organisaties per saldo meer draagvlak te zijn. Wettelijke
verplichtingen met betrekking tot opleidingen en oplei-
dingsplannen hebben tot nu toe geen aantoonbare bijdrage
geleverd aan de vergroting van de professionaliteit van de
handhaving. Andere instrumenten zouden hier meer uit-
komst kunnen bieden, zoals het faciliteren van scholing
door de provincies.88 Niet alleen in het voorontwerp, ook
in het ontwerp-BOR is afgezien van kwaliteitseisen ter
zake. Zij worden voor de milieuhandhaving wel gesteld in
artikel 10.5 aanhef en onder a ontwerp-MOR.
In het ontwerp-BOR worden net als in het voorontwerp
geen nadere eisen aan de monitoring gesteld. Artikel 7.6
ontwerp-BOR bepaalt dat het bestuursorgaan met behulp
van een geautomatiseerd systeem de resultaten en de
voortgang bewaakt van de uitvoering van het uitvoerings-
programma en het bereiken van de in het handhavings-
beleid gestelde doelen. De bepaling is minder gedetail-
leerd dan in het BKHM, omdat niet is bepaald welke
gegevens moeten worden geregistreerd (zoals aantallen
uitgevoerde controles, geconstateerde overtredingen en
processen-verbaal (art. 5 BKHM)). De gedetailleerde
bepaling uit artikel 5 BKHM wordt overigens voor de
milieuhandhaving behouden en is opgenomen in artikel
10.6 ontwerp-MOR. De conclusie in de ex-ante-evaluatie
was dat de globale verplichting tot jaarlijkse verantwoor-
ding voldoende is en dat verder in ieder geval niets moet
worden voorgeschreven zolang er geen ontwikkelde stan-
daarden voor monitoring zijn. Het opnemen van wette-
lijke verplichtingen aangaande te registreren gegevens en
de eisen waaraan zij moeten voldoen, kan op dit moment
niet bijdragen aan een betere monitoring. Er kunnen meer
doeltreffende instrumenten dan regelgeving worden inge-
zet om te bevorderen dat standaarden en uniforme begrip-
pen worden ontwikkeld, zoals het bieden van ondersteu-
ning aan de handhavingsorganisaties door middel van
ICT-instrumenten, expertise en de uitwisseling van erva-
ringen. Van belang is dat de commissie-Oosting als een
belangrijke randvoorwaarde voor het terugdringen van
het specifieke interbestuurlijke toezicht heeft genoemd
dat geen medebewindstaken aan decentrale overheden
moeten worden opgelegd als zij niet worden gefaciliteerd
om de taken naar behoren uit te voeren.89 Blijkt na een
aantal jaren onvoldoende vooruitgang te zijn geboekt in
88. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 49-50.
89. Commissie Oosting 2007, p. 77-79.
de monitoring, dan kan alsnog worden bekeken of wette-
lijke verplichtingen om bij monitoring bepaalde standaar-
den te gebruiken en de effecten op naleefgedrag volgens
een bepaalde methode te meten, functioneel zijn, aldus
een conclusie in de ex-ante-evaluatie.90
5.3 Over kwaliteitsslagen en verplichte
samenwerking
In het advies van de commissie-Oosting werd erkend dat
de kwaliteit van de handhaving in het omgevingsrecht in
meerdere opzichten tekortschiet. In het evaluatieonder-
zoek naar de Wet handhavingsstructuur kwamen wij tot
dezelfde conclusie.91 De commissie-Oosting vond speci-
fieke toezichtsinstrumenten geen goed middel om kwali-
teitstekorten op te heffen, en gaf de voorkeur aan andere
instrumenten (zie par. 5.1).92 Wij zagen dat het kabinet
zich hierbij aansluit. Adequate informatie, het sluiten van
de beleidscyclus (kwaliteitsborging) en het opheffen van
kwaliteitstekorten zijn belangrijke aandachtspunten. Zij
leven, zo blijkt uit het evaluatieonderzoek, ook duidelijk
bij de handhavers zelf. De minister van VROM wil hierin
investeren.93 Het kabinet wil dat werk gemaakt wordt van
een landelijk gestuurde informatiehuishouding van de
handhavingsorganisaties.94
De betekenis van wettelijke kwaliteitseisen voor handha-
ving voor het organiseren van de informatievoorzieningen
en de verbetering van de kwaliteit lijkt te worden gerela-
tiveerd. Wat is dan wel een goede manier om kwaliteits-
tekorten op te heffen? De commissie-Mans heeft in 2008
een belangwekkend advies uitgebracht over de herziening
van het handhavingsstelsel VROM. De commissie legt in
haar analyse een belangrijk accent op het ontbreken bij
handhavingsorganisaties van gespecialiseerde deskundig-
heid voor gecompliceerde risicovolle en omgevingsbe-
dreigende activiteiten, zoals ‘mobiele’ en ‘ketenactivitei-
ten’ en risicovolle inrichtingsgebonden activiteiten. Bij
mobiele activiteiten moet worden gedacht aan vervoer en
aan handel in afval en gevaarlijke stoffen. Met ketens zijn
reeksen economische handelingen met milieubelastende
producten of afvalstoffen bedoeld, waarbij eigendom en
bevoegd gezag steeds wisselen. Dit vraagt om afstemming
van activiteiten. Risicovolle inrichtingsgebonden activi-
teiten vragen om intensief en adequaat toezicht, waarvoor
gespecialiseerde deskundigheid is vereist. De diagnose
van de commissie is dat de schaal van veel gemeenten te
klein is in vergelijking met de schaal waarop de handha-
90. Neerhof & Van der Grijp 2008, p. 50-53.
91. Neerhof & Van der Woerd 2008, p. 27.
92. Commissie Oosting 2007, p. 58-66 en 77-79.
93. Zie reeds de brief van de minister van VROM d.d. 12 juni 2008, waarin
het evaluatieonderzoek naar de Wet handhavingsstructuur en het BKHM
aan de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal werd aan-
geboden. Kamerstukken II 2007/08, 29 383, nr. 109. Zie ook: Brief minis-
ter van VROM aan de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Gene-
raal d.d. 12 juni 2008 inzake het Meerjarenprogramma herijking van de
VROM-regelgeving, Kamerstukken II 2007/08, 29 383, nr. 107, p. 3-4;
Brief van 6 november 2008, Kamerstukken II 2008/09, 31 700 VII, nr. 15
(het interbestuurlijk toezicht in de toekomst), p. 3-5.
94. Kamerstukken II 2008/09, 22 343, nr. 215 (brief aan de Tweede Kamer
van 6 november 2008 met een kabinetsreactie op het advies van de com-
missie-Mans en een ‘eindbeeld Mans/Wabo/Oosting’), p. 9. Zie ook
Kamerstukken II 2007/08, 29 383, nr. 107, p. 3.
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ving van omgevingsregelgeving moet plaatsvinden. Vol-
gens de commissie vergt het mobiliseren van de vereiste
professionaliteit grootschalige diensten, die de schaal van
veel gemeenten te boven gaan. De commissie acht het
noodzakelijk dat omgevingsdiensten worden ingesteld en
dat elke gemeente en provincie verplicht aan een derge-
lijke dienst deelneemt. Deze diensten handhaven een
groot deel van het omgevingsrecht. De vrijblijvende
samenwerking is niet gegroeid. Zij biedt volgens de com-
missie-Mans geen oplossing.95 Het kabinet heeft er
inmiddels voor gekozen de VROM-taken vrijwel geheel
door omgevingsdiensten te laten uitvoeren.96
Inderdaad lijkt de vrijblijvende samenwerking onder de
Wet handhavingsstructuur niet te zijn toegenomen. Dat
er iets moet gebeuren, lijdt geen twijfel. Regionale samen-
werking is niet alleen in het belang van de kwaliteit van de
bestuursrechtelijke handhaving, maar kan ook de samen-
werking met het OM vergemakkelijken.97 Aan de gekozen
constructie kleven echter ook voetangels en klemmen. Het
voorstel van de commissie is tweeslachtig. De omgevings-
diensten moeten openbare lichamen zijn. Zij vormen ech-
ter geen vierde bestuurslaag. De decentrale bestuurs-
organen houden hun handhavingsbevoegdheden, maar
maken bij de uitoefening gebruik van de omgevingsdienst.
Zij kunnen gemotiveerd afwijken van het voorstel van
deze dienst. Professionaliteit en besluitvorming (inclusief
het bestuurlijk gedogen) komen zo op verschillend
niveau.98 ‘Gezamenlijk zijn gemeenten en provincie ver-
antwoordelijk voor de kwaliteit van het werk’, aldus de
commissie.99 Hoe worden de beleidsmatige taakbeharti-
ging door de deelnemende gemeenten en provincie (en
waterschappen) en de uitvoering door de regionale omge-
vingsdienst afgestemd? Wat als er verschil van mening
bestaat tussen de deelnemers over het handhavings-
beleid?100
Een ander probleem is onvoldoende bestuurlijk en poli-
tiek draagvlak. Tijdens het evaluatieonderzoek bleek van
weerstand tegen van bovenaf opgelegde samenwerking
(zie par. 4.2). Ook nu blijkt daarvan. De VNG blijkt niet
te willen meewerken aan het realiseren van 25 verplichte
omgevingsdiensten, die worden belast met de uitvoering
van de vergunningverlening, het toezicht en de handha-
ving van VROM-regelgeving. De kern van het bezwaar is
dat er meer ruimte voor decentrale overheden moet zijn
om zelf te bepalen hoe de kwaliteit te verbeteren. De VNG
werkt aan een inventarisatie van kwaliteitsverbetering die
van onderaf plaatsvindt, door vormen van samenwerking
tussen gemeenten en provincies. De VNG en het IPO
werken aan een plan voor een landsdekkend netwerk van
organisaties die helpen bij de uitvoering van VROM-
95. Commissie-Mans 2008, p. 6-9, 26-46 en 48-61.
96. Kamerstukken II 2008/09, 22 343, nr. 215, p. 6.
97. A.B. Blomberg, Verplichte regionale omgevingsdiensten: een institutio-
nele herziening van de uitvoering en handhaving van het omgevingsrecht,
TO 2008, nr. 4, p. 133-134.
98. Commissie-Mans 2008, p. 50-53.
99. Commissie-Mans 2008, p. 9.
100. Vgl. Berenschot, Kritische massa in beeld. Onderzoek naar de opzet van
maatlatten voor vergunningverlening en handhaving Wet milieubeheer,
Utrecht 25 mei 2007, p. 75-77.
regelgeving.101 Het plan moet in april 2009 klaar zijn en
wordt dan aan de minister aangeboden.102
Tijdens het algemeen overleg van de vaste commissies van
de Tweede Kamer voor VROM, Justitie en VenW op 3
december 2008 met de ministers van VROM en Justitie
bleek dat een aantal fracties zich niet kon vinden in ver-
plichte regionale omgevingsdiensten.103 Tijdens de
behandeling van het wetsvoorstel Wabo in de Eerste
Kamer op 28 oktober 2008 is naar aanleiding van uitla-
tingen van de minister van VROM, waarin werd vooruit-
gelopen op de kabinetsreactie op het rapport-Mans, een
motie aangenomen waarin de verplichting tot het instellen
van regionale omgevingsdiensten werd afgewezen.104
Vasthouden aan 25 opgelegde omgevingsdiensten zou de
behandeling van de invoeringswet Wabo in de Tweede en
Eerste Kamer belasten en de beoogde datum van inwer-
kingtreding op losse schroeven kunnen zetten.105 Volgens
de minister van VROM zal echter geen sprake zijn van
verplichte omgevingsdiensten. 106 Het voorstel voor de
Invoeringswet Wabo is eind februari 2009 voor advies
voorgelegd aan de Raad van State.107
6 Conclusies
Met de Wet handhavingsstructuur en het BKHM is een
goede stap in de richting van de professionalisering van
de milieuhandhaving gezet. De handhavingstaken wor-
den planmatiger en transparanter vervuld. De op grond
van de geplande activiteiten gewenste capaciteit wordt
met de beschikbare capaciteit geconfronteerd. Een over-
tuigend breed rendement van het BKHM in termen van
een betere vervulling van handhavingstaken in de ogen
van burgers, bedrijven en milieuorganisaties is er echter
(nog) niet. Er is wel meer voortvarendheid. Op basis van
het onderzoek zijn geen harde uitspraken te doen over de
verbetering van het naleefgedrag als gevolg van het
BKHM.
Bestaande problemen in de milieuhandhaving, in het bij-
zonder versnippering en gebrekkige kwaliteit, zijn niet
opgelost. Er dient nog een verdieping in de professiona-
lisering tot stand te worden gebracht. Zwakke schakels
zijn thans nog het begin en het eind van de beleidscyclus.
De onderbouwing van de gemaakte keuzes kan beter, door
in de risicoanalyses de eigenschappen van individuele
bedrijven die van belang zijn voor de milieukwaliteit, mee
te nemen. De bewaking of gestelde inhoudelijke doelen
worden bereikt, moet worden verbeterd. Periodieke rap-
101. <www.vng.nl/eCache/DEF/85/427.html>.
102. <www.omgevingsvergunning.nl/1_nieuws.php?nieuws=487>. Zie over
de weerstand bij decentrale overheden ook: Blomberg 2008, p. 131-135.
103. Het betreft de fracties van CDA, SP, VVD, CU en SGP. Kamerstukken II
2008/09, 29 383, nr. 120.
104. Kamerstukken I 2008/09, 30 844, I. De motie werd met algemene stem-
men aangenomen. Handelingen I 2008/09, 6, p. 297.
105. Zie <www.omgevingsvergunning.nl/1_nieuws.php?nieuws=343>.
106. Kamerstukken II 2008/09, 30 844, nr. 43.
107. <omgevingsvergunning.vrom.nl/index.cfm/t/Invoeringswet_bij_Raad_v
an_State/objectid/D6456A3E-1438-5103-71F8628267A99FD4/vid/A1
74E70F-1438-5103-710AEA4C4BEE9DF1/containerid/666415AA-C09
F-296A-61DB669427684CB2/displaymethod/display_news>.
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portages moeten ook betrekking hebben op de effecten van
de activiteiten op naleefgedrag en milieukwaliteit. Dit
vraagt om betere monitoring. De gegevens kunnen dan op
heldere wijze worden doorvertaald naar de prioriteitsstel-
lingen. Monitoring dient ook de uitwisselbaarheid van
gegevens tussen handhavingsorganisaties, en dus de
samenwerking. Een audit (systeemdoorlichting) wordt in
het BKHM niet voorgeschreven. Bij organisaties waar een
externe audit toch wordt gehouden, wordt hij als nuttig
drukmiddel ervaren. Een externe audit heeft vergeleken
met een interne audit als voordeel dat de voorwaarden
voor professionaliteit, objectiviteit en vergelijkbaarheid
beter vervuld kunnen worden. Externe audits moeten een
vaste plaats krijgen in de jaarcyclus, aangestuurd hetzij
door collega-besturen (een vorm van horizontaal toe-
zicht), hetzij door de toezichthouder.
De samenwerking van gemeenten met het OM op het
gebied van de milieuhandhaving kan worden verbeterd.
De culturen moet veranderen in de richting van het
onderkennen van het belang van samenwerking, bijvoor-
beeld voor de informatievoorziening. Een instantie die
met gezag een effectieve regierol met betrekking tot deze
samenwerking vervult, wordt gemist.
De specifieke toezichtsinstrumenten voor provinciebe-
sturen en de minister van VROM in de Wet handha-
vingsstructuur zijn als nuttige stokken achter de deur
ervaren. Zij worden gebruikt, ook al komt het nauwelijks
tot een formele aanwijzing. Dit laat onverlet dat de pro-
blemen met betrekking tot de kwaliteit en effectieve
samenwerking niet volledig zijn opgelost.
De commissie-Oosting adviseerde tot revitalisering van
instrumenten van generiek toezicht – schorsing, vernie-
tiging en de taakverwaarlozingsregelingen – en in beginsel
tot afschaffing van instrumenten voor specifiek toezicht,
zoals de instrumenten die met de Wet handhavingsstruc-
tuur in het leven zijn geroepen. Het kabinet heeft de voor-
stellen overgenomen en de minister van VROM werkt aan
de implementatie in het omgevingsrecht. De in de Wabo
opgenomen specifieke instrumenten voor interbestuurlijk
toezicht – die vergelijkbaar zijn met die in de Wm – zullen
waarschijnlijk op de schop gaan. Afschaffing van de
instrumenten van specifiek toezicht moet volgens de com-
missie en het kabinet niet plaatsvinden, dan nadat is gega-
randeerd dat alternatieve mechanismen voor kwaliteits-
bewaking adequaat functioneren. Wij menen dat dit kan
worden bewerkstelligd door de verdieping van de profes-
sionalisering van de milieuhandhaving tot stand te bren-
gen die wij bepleiten. Duidelijk is dat op dit moment het
horizontaal toezicht door vertegenwoordigende organen
nog niet bij alle gemeenten optimaal functioneert. De
informatievoorziening aan gemeenteraden kan beter. Met
een uniform format zou winst kunnen worden geboekt.
Het is een goede zaak dat in het ontwerp-BOR wordt
voorgeschreven dat zichtbaar en navolgbaar een relatie
wordt gelegd tussen de doelen, de activiteiten en de daar-
voor beschikbaar gestelde middelen. Dit dient de helder-
heid van bestuurlijke keuzes en transparantie, en is in het
belang van goed functionerende horizontale controle.
Met betrekking tot het vaststellen van een risicoanalyse,
een toezichtsstrategie en monitoring zijn globale wettelij-
ke verplichtingen voldoende. De betekenis van wettelijke
verplichtingen op grond van de Wabo is voor de verdere
professionalisering slechts een beperkte. Met andere
instrumenten dan regelgeving kunnen de voorwaarden
worden geschapen, waaronder financiële steun.
Voor kwaliteit van de milieuhandhaving is voldoende
schaal cruciaal. Het kabinet heeft er na het advies van de
commissie-Mans voor gekozen de VROM-taken vrijwel
geheel door omgevingsdiensten, waarin provincie,
gemeenten en waterschappen deelnemen, te laten uitvoe-
ren. Deze vormen geen vierde bestuurslaag. De decentrale
bestuursorganen blijven formeel verantwoordelijk en
nemen de besluiten. Aan de invoering van (opgelegde)
regionale omgevingsrisico’s kleven haken en ogen. Zo is
het de vraag hoe de beleidsmatige taakbehartiging door de
deelnemende overheden en de uitvoering door de regio-
nale omgevingsdienst worden afgestemd. Er bestaat
bestuurlijke en politieke weerstand tegen het opleggen van
regionale handhavingsdiensten. Dat er iets moet gebeu-
ren, lijdt echter geen twijfel. De minister van VROM zegt
geen verplichte omgevingsdiensten te willen. ■
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